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y no se enfrenta con el grave problema de la desmedida extensién de la
responsabilidad al aplicar la norma que impone la obligacién de indem-
nizar toda lesién que sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos ni trata de establecer unos criterios
objetivos para calcular la indemnizacién (23},

€) REGULACION DE LA RESPONSABILIDAD DE LAS ABMINISTRACIONES PUBLICAS, Y
RESPONSABILIDAD DERIVADA DE ACTOS LEGISLATIVOS Y DE LA FUNCION
JURISDICCIONAL

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin
—modificada por la Ley 4/1999—, regula, obviamente, Ia responsabili-
dad de las Administraciones publicas, que se enumneran en su articulo 2.
Pero contiene dos preceptos que hacen referencia a la posible responsa-
bilidad derivada de actos legislativos y de la funcién jurisdiccional: los
ndameros 3 y 4 del articulo 139.

Aun cuando el objeto de este libro es el estudio de las Administracio-
nes publicas, en esta primera parte introductoria dedicaré sendos capitu-
los a la responsabilidad por actos legislativos y por el funcionamiento de
la Administracién de Justicia (capitulos II y III), para terminar con un
capitulo (el IV) referido ya a las ideas generales sobre responsabilidad
de las Administraciones piblicas(24).

(23} Caswvo Rusio, El derecho sanciona-
dor y la responsabilidad, cit., pp. 345 y ss;
Cueto PErez, Avances y retrocesos en la respon-
sabilidad de las Administraciones priblicas tras
la reforma de la Ley 30/92, cit., Pp. 269 y ss.

(24) OrT1z ALvaREZ, en La responsabili-
dad patrimenial, cit., p. 49, después de sefia-
lar que queda fuera de su estudio la res-

ponsabilidad del «Estado-legisladors y del
«Estado-juez», destaca que, partiendo’ dé
los postulados constitucionales de respon-
sabilidad del Estado, «casi todas las reglas
de responsabilidad de la Administracién
son trasladables, con algunas matizacienes,
a la responsabilidad por leyes y por senten-
cias y actuaciones judiciales».

o
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CAPITULO II

RESPONSABILIDAD DERIVADA DE ACTOS LEGISLATIVOS
Y DE TRATADOS INTERNACIONALES

SECCION PRIMERA
RESPONSABILIDAD DERIVADA DE ACTOS LEGISLATIVOS

I. Nociones generales

1. Responsabilidad del Estado legislador

La responsabilidad del Estado por actos legislativos esta todavia lejos
de su consagracién con caracter general en los Ordenamientos juridicos.

La idea de que el Estado, en su faceta legislativa, esta colocado por
encima de la ley y, por tanto, unicamente sera responsable de los danos
que ocasione al legislar cuando la propia ley lo establezca todavia esta
latente en los distintos Ordenamientos. Sin embargo, cada dia se ex-
tiende con mayor fuerza la idea de que tampoco en el ejercicio de la
funcién legislativa el Estado esti exento de responder de los danos que
pueda ocasionar, muy superiores en cuantia y extension a los que puede
ocastonar al administrar. Y hasta se llega a extender la responsabilidad
en el ejercicio del poder constituyente. No se concibe —se ha dicho—
que «por via del ejercicio del poder constituyente o “derivado” —es de-
cir, limitado por el acto constituyente originario— pudiera la Constitu-
cion ser destruida o transformada en su sustancia, ya que supondria una
destruccién de la Constitucién o un fraude a la Constitucion»(1).

(1) Asi, siguiendo a un importante sec-  constitucional, como la gque he mencio-

tor de la doctrina argentina, MARIENHOFF
(en Responsabilidad del Estado por su actua-
cion legislative, «La Ley», afic XLVIII, 1983,
nim. 49, p. 1), anade:

«Por eso estimo que, en paises como Ar-
gentina,- por ejemplo, cuya Constitucién
originaria asegura noble y categdricamente
el derecho de propiedad individual, una
reforma constitucional ordinaria no podria
suprimir, sin indemnizacion, el derecho de
propiedad de los habitantes sobre una cate-

orta de bienes que hasta ese momento
ormaba parte del patrimonto de los mis-
mos. A mi criterio, una reforma semejante
seria invalida, pues la comunidad tiene el
deber juridico de seguir respetando las
consecuencias de lo originariamente con-
cebido y establecido como regla basica ¥
permanente de convivencia.

No obstante aceptarse que una reforma

nado, seria invilida, se discute si el Su-
premo Tribunal de Justicia de la Nacién
podria o no declarar tal invalidez. Los que
niegan dicha posibilidad aducen que se tra-
taria de una cuestién “politica” no justifica-
hle. Disiento con tal criterio. Aunque todo
sistemna juridico tiene mmmMm«.wn un trasfondo
pelitico-teleolégico, yo afirmo que en el
caso que ahora considero no se rataria de
una cuestion “politica”, sino de una cues-
toén “juridica”, cuya honesta valoracion y
decision quedaria librada a la estructura es-
piritual y técnica de los ministros integran-
tes del alto tribunal, quienes jamas deberin
olvidar que la Corte Suprema es el guar-
dian de ar Constitucién, el celoso custodio
de su imperio». :

En el mismo sentido, en Tratedo de Dere-
cho administrative, 3.* ed., Buenos Aires,
1980, TV, pp. 738 y ss.
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2. Fundamento

La responsabilidad del Estado legislador se ha planteado normal-
mente cuando se han promulgado leyes de las que se han derivado per-
Juicios patrimontales para un sector de la poblacién que se encontraba
en la misma situacion (leyes sobre nacionalizacién, leyes implantando
monopolios o calificando de dominio publico bienes que antes lo eran
patrimoniales...}. Y los argumentos aducidos a favor y en contra de la
responsabilidad patrimonial del Estado y consiguiente obligacién de in-
demnizacion se han repetido en la doctrina de los distintos paises. Los
que se¢ han multiplicado en Esparia con motivo de la aprobacién de
alguhas leyes y, sobre todo, por las Sentencias del TS y del TC, que no
difieren mucho de los que, en ocasiones analogas, se han producido en
otros paises(2). Aun cuando los argumentos han sido aducidos en rela-
cién con sentencias que han decidido supuestos concretos, pueden gene-

ralizarse y concretarse en los siguientes términos:

) El principio de igualdad ante las cargas piblicas ~—consagrado
practicamente en todas las Constituciones— ha sido el fundamento co-

Sobre el tema en la doctrina hispanoa-
merica, SavAGUES, Responsabilidad del Estado
por acto legislativo, en «Jurisprudencia ar-
gentina», 1949, I, pp. 54 y ss.,; Ramon Real,
La responsabilidad del Estado de Devecho por ac-
tos legaslativos y judiciales, en la ob. col. «Res-
ponsabilidad del Estado», UNSTA, Tucu-
min, 1982, pp. 85 y ss.

(2) En ﬂumﬁﬂmmu quien ha defendido
con mds apasionamiento la tesis de la res-
ponsabilidad del Estado legislador ha sido
GARRIDO, en varios trabajos, principalmente
en Sobre la responsabilidad del Estado legislo-
dor, «<RAP», nim. 188, pp. 35 y ss.; A vuelias
con la responsabilidad del Estado legistador: las
sentencias del TS de 11 de octubre de 1991 y 5
de marzo de 1992, <REDA», ntim. 81, pp- 111
y ss., y en el libro en colaboracién con Fer.
NANDEZ PasTRaNA, Régimen juridico y procedi-
mienlo de las Administraciones {niblicas, 3.2
ed., Civitas, 2000, pp. 894 y ss. Y mis recien-
temente, GALAN VIOQUE, en Le responsabili-
dad del Estado legisiador, Bricelmo, 2001.

En la linea opuesta, merece destacarse a
LEGUINA, en La nueva LR[PA, Madrid, 1993,
PP- 408 y ss., y Garcia e ENTERRiA, en Ef
Principio de proteccion de la confianza legitima

como supuesto titulo justificativo de la resporsa-.

bilidad patrimonial del Estado legislador, en
«RAP», nim. 1539, pp. 173 y ss. (incluido
también en el Libro Homenaje al Profesor Se-
bastidn Martin Retortillo), Civitas, 2003, pPp-
37 y ss. que forma parte de una obra mas
extensa sobre la responsabilidad del Estado
Legistador.

Sobre el problema, #id., también, Pa-
RaDA, Expropiaciin legislativa y garantias juri-
dicas, «RAP», nam, 68, Pp- 57 v ss.; SaNTA
MaRfa, La teoria lo responsabitidad del Fstado
legislador, «<RAP», nam. 68, p. 57 y ss; las
intervenciones de CrLavero, LEGUINA, MARTIN
RegoLLo y MuRoz MacHADO en el coloquio
celebrado en la Universidad de Cérdoba el
12 de junio de 1992 (EI régimen juridico de
las Administraciones piblicas y el procedimients
administrativo comin, Coérdoba, 1992, Pp-
113 y ss.}; QuiNTana Lorez, La a&%&ﬁnwﬁ.&.
dad del Estado legislador, «<RAP», num. 135,
pp- 103 v ss.; FERNANDEZ FARRERES, Régimen
Juridico de la funcion piblica y furisprudencia
constitucional, «Revista del Centro de Estu-
dios Censtitucionales», nam. 12, pp. 101 y
ss.; SUAREZ Garcia, Responsabilidad del Estado
legislador, en «La responsabilidad patrimo-
nial de las Administraciones pablicas» (di-
rector: Domingo BeiLLo mﬁm,xo‘v..mmammmo
de Compostela, 1999, pp. 205 y.s5.; M2 C.
ALONSO Garcia, La responsabilidad patrimo-
nial del Estado legislador, Madrid, 1999;
Yzuierno Toisana, Reflexiones sobre lo: respon-
sabilidad del Estade por el funcionamiento de la
Administracién de Justicia y actos legislativos,

en «La responsabilidad patrimonial del Es-.

tado» (I}, BCM, 3.2 épaca, noviembre 2002,
pp. 262 y ss; y en «Cuadernos del Poder
Judicial. Expropiacién forzosar, Madrid,
1992, los :,wm&om siguientes: -

Lecuina, La responsabilidad del Estado legis-
lador, pp. 481 v ss.
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munmente aducido en favor de la obligacién del Estado de indemnizar.
los dafios derivados de la aplicacion de una ley. §i una ley impone a una
serie de personas un sacrificio patrimonial, hay que suponer —aunque
sea mucho suponer— que el pueblo seberano, a través de sus represen-
tantes, lo ha impuesto en beneficio de la Comunidad. Luego si es la
Comunidad, toda la Comunidad, la beneficiaria de los resultados m_u:wE-
dos por la aplicacion de la ley que ocasiona unos dafios, ¢por qué estos
danos van a ser soportados solamente por algunos ciudadanos y no por
la generalidad a través del sistema EUCEJ.OMV En Qmﬂn_m:\.m“ en el princi-
pio radica el fundamento de la responsabilidad patrimonial de los entes
publicos en general y de la institucion expropiatoria. LEGUINA, al negar
la procedencia de indemnizacion en los supuestos de jubilacion antici-
pada y modificacion del régimen de incompatibilidades, llega a recono-
cer que la igualdad ante las cargas puablicas, que es, «en primer término,
uno de los pilares sobre los que se asienta un sistema tributario justo, en
el que todos contribuyan al sostenimiento de los gastos piblicos de
acuerdo con la capacidad econbmica de cada uno (art. 31.1 Constitu-
cién)», senala que «en segundo lugar sirve también de fundamento a la
indemnizacién a que todos tienen derecho cuando la Administracién o
el propio legislador le despojan de sus bienes y derechos por causa de
utilidad piblica o interés social (art. 33.3 Omunwmn:nhozvz@. 4.0‘_ mismo
principio exige —al igual que en la expropiacién— la reparacién patri-
monial del dano sufrido por unos en beneficio de los demas.

- 0. Mir PuicpeLAT ha estimado, al criticar la extension de la responsa-
bilidad objetiva de la Administracion Piblica, que no puede invocarse
como fundamento del desmedido ambito de la responsabilidad el princi-
pio de igualdad ante las cargas pubiicas, porque en la formulacién v
funcionamiento de este principio resulta crucial el elemento del benefi-
cio. El beneficio que obtiene la colectividad de la actuacién administra-
tiva lesiva da pie a la entrada del principio, pues si todos se benefician
de tal actuacién, no es justo que los danos que la misma genera (danos
calificados de cargas piiblicas) pesen mas .mmu_uﬁn unos que sobre otros,
por lo que la asuncién por la Administracién constituye el mecanismo
restablecedor de Ia igualdad rota. Este principio, por tanto, tiene ‘mas
sentido para explicar la expropiacién forzosa (que indemniza dafios pro-
vocados por el poder piiblico por venir exigidos para la prestacion de la
dctividad que beneficia a la comunidad, pero no cuando son danos no
queridos(4).

- -4} El principio de proteccién de la confianza legitima ha sido el
titulo justificativo que aparece en algunas de las sentencias que admiten
la responsabilidad del Estado legislador. En unas primeras-Ss. de 5 de

ViLLacOMEZ CEBRIAN, La responsabilidad del  patrimonial de ln bnﬁmﬁ@?ﬁ&% piiblica. Ha-
Estado legislador, pp. 493 y ss. cia un nuevo sistema, Civitas, 2002, pp. 190y

[t)] _m»_mmc_z? ow. cit.,, p. 413. . 55,y 209 y ss.

{4) Mir Purcrerat, O., La responsabilidad
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como en las Ss. de 22 y 23 de enero de 2001 (Ar. 4183 y 4184. Ponente:
GONZALEZ Navarro), 20 de febrero y 18 de abril de 2002 (Ar. 8331. Po-
nente: Atvarez-CIENFUEGOS y Ar. 4078. Ponente: GonziLrz Navarro) por lo
que pudo afirmarse que «el principio de seguridad Jjuridica en su tra-
sunto de confianza legitima se ha convertido en un parametro decisivo
para determinar la antijuridicidad de los dafios imputables a las le-

yes»(5).

. Esta doctrina Jurisprudencial ha sido criticada en los términos mis
duros por Garcia pe ENTERRIA(6).

dad por la ausencia en sus determinaciones de una reparacioén patrimo-
nial de los perjuicios ocasionados por la modificacién legislativa,

«La idea de que la proteccion de los derechos o intereses que los

sente en este formalismo especifico que se recoge en nuestra «Novisima
Recopilacién»: «No valgan ni se cumplan las Reales Cartas dadas conitra
Derecho, Ley o fuero usadon. Y concluye: . :

~ «La democracia, que es la que ha creado enteramente el concepto
mismo de Legislacién sobre el que hoy vivimos, no tolera la invocacién de
nmguna conflanza, o comodidad, o interés de nadie en mantener la situa-

cidn existente y que pueda cambiar la ley a su arbitrio, De esta omnipoten-

(5) DEA So.p:m. La responsabilidad def inexistencia. de Jurisdiccion en los Tribunales
Estado km.aﬁmcﬁ «it., p. 537, contencioso-administrativos para decidir accip-
(6) n El principio de proteccion de la con- nes de condena contra en’ Estadg legislador,
Sranza legitima, ci,, PP- 174 y 55, y en g «REDA», nim, 117, Pp. 95y ss. '
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cia salva JerrersoN, los derechos fundamentales del hombre, Gnico espacio
{ademas de los particularismos de  cada Constitucién) irreductible . al
mismo. La libre configuracién, como facultad necesaria del Legislador, re-
sulta insoslayable y echa por terrat definitivamente cualquier intentc de
condicionarla invocando la confianza que cualquiera pudiera haber puesto
¢n una estabilidad normativa cualquiera o gravando su gjercicio con cargas
indemnizatorias a favor de quienes invoguen un perjuicio derivado del cam-

bio normativo. Es una regla esencial del sistema» (7).

Puede ser discutible acudir al principio de confianza legitima para
fundamentar la responsabilidad del Estade por acto legislativo, Pero lo
que no puede discutirse es la Justicia de las decisiones Judiciales por Ias
que se condena a los perjuicios ocasionados por innovaciones legistativas
que han dado lugar a situaciones como las antes senaladas en que el
administrado, en virtud de actos dictados en aplicacién de una ley y
confiando en ellos, ha realizado unas inversiones cuantiosas esperando
unas contraprestaciones, de las que se vera privado por .:um. nueva Ley.

Como se ha senalado, el de la buena fe es un principio general de
Derecho, aunque no esté consagrado en una norma juridica positiva,
Como tal principio sirve de fundamento al Ordenamiento. No todos los
principios generales de Derecho estin recogidos en las Constituciones,
que suelen limitarse a aquellos que tienen cierto caricter politico, sin
recoger por lo general salvo excepciones los que Federico Dk Casrro
cataloga entre los de Derecho natural. Sin que ello suponga que éstos
no operen y vinculen a todos las Poderes,

Pero, ademis, es que en modo alguno se pone en tela de Juicio la
posibilidad de que el legislador cambie Ia Ley. Lo que se afirma es que
si del cambio legislativo —como del funcionamiento normal de la Admi-
nistraciéon— se producen perjuicios cuantificables econémicamente a
quien actué en la confianza que le daban ciertos actos de la Administra-
¢ién realizando unas importantes inversiones, el Estado, que es uno (le-
gislador, administrador y juez), indemnice los perjuicios que derivan di-
rectamente del cambio.

LaS. de 12 de julio de 1999 (Ar. 6541, Ponente: GonzALEZ NAvaRRO),
si bien llega a decir que «este principio de confianza legitima puede
comportar la anulaciéns, anade: «y, cuando menos, ov:mm.m.,ﬁmmvo:ﬂmﬂ
en el marco comunitario de ia alteracién (sin conocimiento anticipado,
sin medidas transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomo-
dar su conducta econdmica y proporcionadas al interés publico en juego,
¥ 5in las debidas medidis correctoras compensatorias) de las circinstan-
clas econémicas habituales y estables, generadoras de esperanzas funda-

. das’'de mantenimiento»,

" " ¢ En definitiva, el fundamento dltimo no es otro que el imperativo

(7)  E principio de proteccion, cic., pp. 55 y ss.
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de la Justicia, como es la reparacién de toda situacion injusta sufrida
por la victima. Lo ha expresado muy graficamente Soto KiLoss con estas
palabras(8):

«Todo dafio —cualquiera sea su naturaleza— significa un detrimento
en la esfera juridica personal de un sujeto, sea éste natural o juridico, pu-
blico o privado: esto es, un menoscabo de_lo que le pertenece, una lesién
de lo suyo, v suele ser norma constitucienal que “nadie puede, en caso
alguno, ser privado de su propiedad, del bien sobre que recae, o de algunos
de los atriburos o facultades esenciales del dominio, sino en virtud de ley
general o especial que autorice la expropiacién por causa de utilidad puo-
blica o de interés nacional, calificada por el legislador”, y mediando la co-
rrespondiente indemnizacién por el dafio efectivamente causado, a la cual
el expropiado tiene siempre derecho.

Y la privacién de lo suyo puede provenir ya de la accién u omision de
un particular (natural o juridico), ya de la accién u omisién de una autors
dad piblica (sea ésta legislativa, administrativa, contraladora o judicial), y
si ello es asi necesario es concluir que el dano o perjuicio que sufre o ha
sufrido un sujeto (natural o juridico) con motive o con ocasién de una
accién u omisién de una autoridad significa, implica o COMpoTta Un menos-
cabo, una lesién, un detrimento, a su patrimonio, y puesto que nadie puede
ser privado de lo suyo sin ser indemnizado, tal detrimento, tal lesion, tal
menoscabo, debe ser reparado a quien lo ha sufrido por aquel que lo ha
provocado». :

«Responsabilidad en Derecho —concluye— es restitucion; responsabi-
lidad en moral es expiacion».

d) La responsabilidad de los Poderes piiblicos, de todos los Pode-
res publicos, estd consagrada como principio general en el articulo 9.3
de la Constitucién. Pero el TS no admite que en él pueda encontrar
fundamento la obligacién de indemnizacién por actos legislativos. Pues

(8)  La responsabilidad priblica: enfoque po-
litico (en torno a la idea clasica de restitucion),
en «Responsabilidad del Estado», UNSTA,
Tucuman, 1982, pp. 41 y ss. En p. 47 afia-
de:

«Responder en derecho es ser convo-
cado a un tribunal asegurando el cumpli-
miento de una obligacién de la que un su-
jeto (natural o .zmﬁmno. piblico o privado)
se ha constituido en garante para el futuro;
respondet ¢n moral es dar cuenta de sus
actos ya realizados y recibir el mérito o la
sancion correspondiente. .

En moral se atiende, pues, al autor del
acto, que es el centro sobre el cual gira el
problema de la responsabilidad moral; en
derecho —donde se trata de un reparto o
intercambio de cosas exteriores, que pue-
dan ser repartidas o intercambiadas, re-
parto o intercambio que tiende a asegurar
un equilibrio, una cierta relacién de igual-
dad (sea de equivalencia si se trata de suje-

tos equiordenados como en el caso de suje-
Los particulares, sea ya de proporcién si se
trata de sujetos supraordenados con. res-
pecto a otros, como en el caso de las rela-
ciones Estado/ciudadanos)— ¢l cenwro so-
bre el cual gira todo el problema de ta
responsabilidad juridica es el dafic produ-
cido en la victima: habri de atender, pues,
bdsica y primordialmente, al dafio, y a la
victima en su situacion juridica concreta en

" que se encuentra al momento de sufrir el

perjuicio, -

sta es la base, el fundamento de donde
habrd de partirse para estructurar el régi-
men concrete o sistema de reparacién. Y
estos regimenes habrin de ser diversos se-
gin las circunstancias concretas en que se
desarrolla la actividad dafiosa del Estado
(legislador, juez, administrador), y sin que
tenga que clvidarse ninguno de los distin-
tos factores que pueden concurrir n la co-
misién del dano de que se tratax.

A e AP s,

¥
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ast como la responsabilidad de la Administracién y de la Administracién
de Justicia se encuentran reiteradas en la propia Constitucién (arts. 106.2
y.121) y se ha desarrollado legislativamente, falta el desarrollo legislativo
de la responsabilidad por actos legislativos.

Lecumva ha defendido esta doctrina en los siguientes términos(9):

«No hay duda de que se trata de un principio esencial en un Estado
de Derecho, pero no es menos cierto que su alcance inespecifico e indeter-
minado hace que sea insuficiente por si solo para determinar en concreto
la modalidad o el tipe de responsabilidad que haya de corresponder a cada
poder piiblico. La especificacién o determinacion de este principio general
de responsabilidad del articulo 9.3 debe buscarse, pues, en otros preceptos
constitucionales, y no desde luego en preceptos de rango legal que por si
solos, como es evidente, carecen de fuerza normativa para ello; la invoca-
cion del articulo 40 LR], es en tal sentido especialmente desafortunada,
habiendo incurrido, ademds, en este caso el Tribupal Supremo en una peti-
cién de principio al dar por supuesto que este precepto legal —cuestién
resuelta hasta ahora en un sentido diametralmente opuesto— permitia
imputar a la Administracion, no sélo las lesiones causadas por su propia
actividad, sino también los perjuicios o las secuelas desventajosas que para
tales o cuales sectores de la colectividad (que a menudo suponen ventajas
para otros sectores) se deriven de las leyes (no expropiatorias)».

GaRrrIDO se enfrenta a la afirmacion que se hace en el Ff 4.2 de 1a S,
de 30 de noviembre de 1992 que declaraba «inadmisible que sustitu-
yendo al legislador, sean los érganos del Poder Judicial los que regulen
la posible responsabilidad derivada de la aplicacion de las leyes mediante
una elaboracién jurisprudencial que carece de cualquier antecedente
legislativa», Esta es la critica de Garrmo(10):

«iInadmisible para quién? No, desde luego, para el justiciable. Ni tam-
poco para el jurista que desapasionadamente intenta explicar coherente-
mente nuestro Ordenamiento juridico concediendo la obligada virtualidad
que merece at articulo 9.3 de la Constitucién. Méxime si se tiene en cuenta
—como la propia terminologia empleada por la sentencia admite— que la
(mal) llamada responsabilidad del Estado legislador (cuyo iinico supuesto
vilido, a nuestro juicio, por ligado al original concepto de culpa, se da por
consecuencia de la declaracidon de inconstitucionalidad de ia ley} se pro-
duce directamente mediante un acto administrativo, referible a un sujeto
administrativo (Administracidn piblica) y que, por tanto, el problema se
reduce a examinar si, aun tratindose de funcionamiento normal del servi-
cio, se dan los otros requisitos que el viejo articulo 40 LR], exigia para
reconocer €l derecho a indemnizaciones (sin la complicacion, claro esta,

- <~ que ahora introduce el articulo 141.1 de la nueva Ley. 80/1992, al exigir

“que éste [el dafiado] no tenga el deber juridico de soportar, de acuerdo
con la Ley”. Pues esto es negar cualquier hipétesis de responsabilidad que
no sea expresamente reconocida por la propia Ley que ocasiona el dafo)s.
“{9) Ob. cit.,"p. 413. términos, GalAn Viogue, La responsabilidad
(10}  Garmino y FERNANDEZ PasTrana, Ré-  del Estado legislador, cit, pp. 479y ss.
Zimen juridico, cit., p. 398. En los mismos :
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Ahora bien, al igual que cuando se trata de delimitar el dmbito de
responsabilidad objetiva ha de tenerse en cuenta la viabilidad del sis-
tema, GalAN VIOQUE, que, en la linea de GARRIDO, tan duramente criticod
la S. de 30 de noviembre de 1992, reconoce que de haberse admitido la
responsabilidad con motivo de la modificacién de la edad de jubilacién,
que afectaba a 200.000 funcionarios, «el aumento del déficit pablico que
hubiese causado la ejecucién de las sententias de este tipo habria alejado
4 Espafna de la moneda tinica», y hasta causar una agravacion seria de la
crisis econémica(11), precio que, comenta Garcia DE ENTERRIA, el autor
parece dispuesto a pagar a favor de la sacrosanta doctrina de la responsa-
bilidad del Estado legislador. Y, concluye EnTERRiA, «€l principio fiat tusti-
tia, pereat mundus, parece excesivo como precio de una simple conviccion
doctrinal que, por lo demas, estimamos, como intentamos justificar, que
no es correcto»(12). El problema radica en que los que defendemos el
principio de responsabilidad del Estado legislador no lo hacemos por
«simple conviccién doctrinal», sino porque es una exigencia de Justicia.

3. Regulacién del Derecho espaiol

Una de las innovaciones de la LRJPA ha sido la de incluir un articulo
dedicado a la responsabilidad por actos legislativos, que no ha merecido
una critica mucho mas favorable que el resto del articulado. «Todo el
esfuerzo de aproximacién a una solucién afirmativa de la responsabili-
dad —dice Garripo— se pretende anular con el cicatero, involucionista y
dificilmente constitucional precepto que se contiene en el articulo 139.3
LRJPA»(13). Mas moderada es la opinién de Brasco Esteve al decir que

(11} La responsabilidad del Estado legisia-
dor, cit., p. 430.

(12} En El principio de proleccion de la
confianza legitima, cit., pp. 205 y ss.

(13) Garripo y FERNANDEZ PasTRANA, Ré-
gimen juridico, cit; p. 368. El juicio sobre
esta innovacidn legislativa lo resume asi en
la pp. 395 y ss.:

«a) Para empezar, subrayaremos de
nuevo el peculiar estilo literario de esta
Ley: lo primero que se le sugiere al lector
no avisado es que 10s actos legislativos “de
naturaleza expropiatoria”, @ confrario sensu,
nunca dardn lugar a indemnizacién. Bien
sabemos que no es asi, pero obsérvese que
en la Ley no se habla para nada de las nor-
mas que expliquen expropiacién, ni hay re-
misién alguna -—como pareceria obligado

ara evitar dudas— al articulo 33.3 de la

onstitucién (“Nadie podra ser privado de
sus bienes y derechos sino por causa justifi-
cada de utilidad piblica o interés social,
mediante la correspondiente indemniza-
cién y de conformidad con lo dispuesto
por las leyes™}.

b) Por si fuese poco, €l precepto se re-
fiere cabalmente a la privacion “de dere-
chos”, que es, por definicion, la hipdtesis
expropiatoria. Recuérdese que todo el es-
fuerzo dialéctico que hubo de realizar el
Tribunal Constitucional para rechazar el
recurso de inconstitucionalidad poer la anti-
cipacién de la edad de jubilacion (de los
jueces, primero; ¥ del resto de los funciona-
rios después) se basd en la distincién entre
“derechos subjetivos” y meras “expectati-
vas”, entendiendo que el jubilarse a una u
otra edad es —dada la situacidn estatutaria
en que el funcionario se encuentra— una
mxﬁnnﬁmﬁ y no un derecho (Sentencias
del Tribunal Constitucional 108/1986 y
99/1987), Lo que nos hace pensar que si
se hubiese admitido, como base del razona-
miento, que el funcionario tenia el dere-
cho a jubilarse a los setenta anos (tal como
establecia la legislacién anterior} hubiese
habido expropiacién y, por ende, indemni-
zacion (y, claro esti, inconstitucionalidad
de las leyes recurridas por no concederla}.

¢) Para obviar esta dificultad dialéctica la

_
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no considera acertada la redaccién del articulo, «porque la responsabili-
dad no sdlo podra existir cuando asi se establezca en los propios actos
legislativos, sino también cuando una ley produzca esos perjuicios espe-
ciales no justificados... y, por tanto, aungue dicha ley no se pronuncie al
respecto de la indemnizacion»(14).

Antes de estudiar el régimen de la responsabilidad por actos legisla-
tivos tal y como se regula en este articulo, es interesante ofrecer un
resumen de la evolucién de la jurisprudencia.

II. Evolucién de la jurisprudencia espanola

1. Los dafos derivados de actos legislativos en la jurisprudencia

Al igual que en otros Ordenamientos, el tema de la responsabilidad
por actos legislativos se ha planteado en la jurisprudencia y en la doc-
trina, con ocasién de la entrada en vigor de leyes que han afectado a
importantes sectores.

La reaccién ante las leyes dio lugar a sentencias, por lo general
muy poco propicias al reconocimiento de las indemnizaciones y a los
consiguientes comentarios de la doctrina.

~ Sin duda, el mayor namero de sentencias se han dictado con motivo
de leyes que han afectado a funcionarios —jubilacién anticipada y modifi-

Ley recurre a un argumento no menos dis- M. C. Avonso Garcla (La responsabilidad

cuiible: “que éstos (los perjudicados} no
tengan el deber juridico de soportar”, Aqui
si que entramos (agravada por la mania re-
dactora de introducir negacién dentro de
otra negacién) en una auténtica peticion
de principio. ;Acaso el efecto inherente a
toda ley no es la ebligacidn que surge en
¢l ciudadano de cumplirla (esto es, de so-
portarla)? jAcaso el expropiado, por apli-
cacion de la Ley de Expropiacién Forzosa,
no tene el deber juridico de soportar la
expropiacién, lo cual no es dbice —sino
todo lo contrario— para que susja su dere-
cho a indemnizacion?

27dy Y, en fin, aungue vokiendo al co-

Jmienzo: ;Cémo puede el legislador autoli-

mitar su responsabilidad frente al ya recor-

- dado _ulznmﬁo general del articulo 9.3 de

la Constitucion?». .

“..(14) En La responsabilidad de la Adminis-
tracion, en la ob. col. «Comentario sistema-
ticoa la LRJPA», Madrid, 1993, p. 422. En
la linea critica, también, Parava, Régimen ju-
ridico de las Administraciones publicas y proce-
dimiento administrativo comin, Madrid, 1993,
p. 427,

patrimonial, cit., p. 68) dice que «la equi-
voca y confusa redaccion del precepto, que
ha tenido adn escasas oportunidades de
operatividad aplicativa y de interpretacién
jurisprudencial, plantea una hermenéutica
peculiar, gue se acentia al ponerse en rela-
cidn con las decisiones judiciales recaidas».

Se limitan a resefiar las consecuencias
negativas de la norma, SERRERA CONTRERAS,
en Responsabilidad de la Administracién, en la
ob. col. «Estudios y comentarios sobre la
LRJPA», Ministerio de Justicia y de la Presi-
dencia del Gobterno, 1993, 11, pp. 90 y ss.;
MartiN GoxsvaLey, Responsabilidad de la Ad-
ministracion y de los funcionaries priblicos, en
«Estudio de la LRJPA», CDJ, 1994, I, pp.
25] vy ss.

MONEDERO, en la ob. col. Régimin juridico
de las Administraciones paiblicas’y procedimiento
administrative comin, 2.2 ed., Pamplona,
2003, comentario al articulo 139, dice que
«tal como aparece configurada la responsa-
bilidad del mmSao legislador, es muy dificil
que resulte aplicada ni tampoco resuelve
toda la problemdtica que puede conllevar
la omisién del Estado legislador».



66 RESPONSABILIDAD DEL ESTADO Y DE LOS DEMAS ENTES PUBLICOS

cacion del régimen de incompatibilidades—. Pero también han existido
pronunciamientos jurisprudenciales sobre otros importantes temas, como
el de la responsabilidad por demanializacién de propiedades privadas.

Hay que reconocer que alguna sentencia ha formulado afirmaciones
generales importantes. Asi, la S. de 19 de diciembre de 1989 (Ar. 9867.
Ponente: Sanz Bavon), que dice: i

«Como tiene ya repetidamente sostenido la doctrina jurisprudencial de

este Alto Tribunal, Ia tendencia a configurar como objetva la responsabili-
dad patrimonial de la Administracion —estatal y local- ha sido reforzada

por el Texto Constitucional —art, 106.2— si bien es necesario el cumpli-
miento de los siguientes requisitos: realidad de un resultado danoso, in-
cluido el lucro cesante; la antijuricidad del dafio y lesion; imputabilidad de
la Administracién frente a la actividad dafiosa v nexo causal entre la activi-
dad administrativa y el resultado danoso.

Las Ss. de 17 de noviembre de 1987 y 12 de febrero de 1988 mantienen
que consagrada en el articulo 9.3 de la Constitucién la responsabilidad de
todos los poderes pilblicos, sin excepcién alguna, resulta evidente que
cuando el acto de aplicaciéon de una norma, aun procedente del Poder
Legislativo, supone para sus concretos destinatarios un sacrificio patrimo-
nial que merezca el calificativo de especial, en comparacion del que pueda
derivarse para el resto de la colectividad, el principio constdtucional de la
igualdad ante las cargas pablicas impone la obligacién del Estado a asumir
¢l resarcimiento de las obligaciones patrimoniales producidas por tal norma
y el acto de su aplicacién, salvo que la propia norma, por preferentes razo-
nes de interés pablico, excluya expresamente la indemnizacién, cuya cuan-
tfa de no concurrir tal excepcién, debe ser suficiente para cubrir el perjui-
cio efectivamente causado».

Pero, en general, la tendencia, como se ha indicado, ha sido reacia

a admitr la responsabilidad por actos legislativos, aunque en alguna exis-
tan declaraciones generales, como en la S. de 11 de octubre de 1991
(Ar. 7784), que, aunque denegé la reclamacion formulada, senté que
existian tres vias que originaban la obligacion del Estado de resarcir los
danos causados por la aplicacidn de las leyes(15):

— Cnando tengan un contenido expropiatorio.

— Cuando haya sido declarada la inconstitucionalidad.

— Cuando los resultados a que conduzca su aplicacién «merezcan

algn grado de compensacién».

Mas este altimo supuesto es rechazado expresamente en otras sen-

tencias, en las que se aduce como fundamento de la desestimacién de la
reclamacion el no haber sido declarada inconstitucional la ley y no existir
norma expresa sobre indemnizacién, como la S. de 10 de junio de 1988

(15}  Garrmy, A vueltas con la responsabi-
lidad del Estado legislador, cit, pp. 115 y ss.,
y Régimen juridico, cit., pp. 374 v ss.; HERNAN-

nrx. CORCHETE, en la ob. col (Director Pivar
Manas}, La reforma del procedimiento adminis-
trativo, Dykinson, 1999, pp. 336 vy ss.
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. (Ar. 4864)(16), cuya doctrina reiterd la S. de 15 de julio de 1996 (Ar.
" 5645). :

La S. de 19 de diciembre de 1997, (Ar. 9424. Ponente Seiga), resu-
mia asi la-doctrina jurisprudencial anterior a la LRJPA(17):

«Debemos destacar la linea que se inicia mediante la Sentencia del
Pleno de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 30 noviembre 1992 (Ar.
8769), seguida poco después por la de 1 diciembre del mismo afio (Ar.
1069), y mas adelante por otras muchas, todas ellas dictadas en relacién
con la jubilacién anticipada de funcionarios piiblicos establecida por las

leyes reguladoras de su respectivo estatuto.

En las expresadas resoluciones se ha considerado que, del mismo modo
que la responsabilidad patrimonial del Estado por el funcionamiento nor-
mal o anormal de los servicios puablicos v por el funcionamiento anormal

(16) Linoe, Amnistia, control de comstitu-
donalidad y responsabilidad patrimenial def Fs-
tado legislador, <REDA», mim. 16, pp. 95 v ss.

La 5. de 17 de junio de 1980, en un su-
puesto en que la Ley (Ley 40/1975, de 20
de noviembre) habia previsto la indemni-
zacion, interpreté  extensivamente la
norma. Cfr. Soriano, Responsabilidad del Es-
tado  legislador y  proceso  descolonizador,
«REDA», nim. 36, pp. 582 y ss., que re-
sume asi la cuestén:

La descolonizacion del Sahara se realizo
por el Gobierno espafiol en base a la auto-
rizacién concedida por las Cortes mediante
Ley de 19 de noviembre de 1975, Ley 40/1975
(«BOE~» de 20 de noviembre de 1975}, en
la cual, ademas de autorizar al Gobierno
para «que realice los actos y adopte las me-
didas que sean precisas para llevar a cabo
la descolonizacion del territorio no autd-
nomo del Sahara, salvaguardando los inte-
reses espanoles» (art. 1}, ordend al mismo
que adoptara «las medidas adecuadas para
que sean indemnizados, de acuerdo con la
legislacién general, los espafioles que, en
st caso, se vieren obligados a abandonar el
territorio del Sahara» (Disp. Ad.). La apli-
cacion de este precepto por la Comision de
Transferencia de los Intereses Espanoles

.. en el Sahara dio lugar a conflictos resueltos

- en algunos casos por ¢l Tribunal Supremo.
- Asi, las Sentencias de la Sala 3.2 de 26 de
diciembre de 1978 —Ar. 4216— sobre actos
propios del perjudicado; de 23 de mayo de
1979 —Ar. 203 sobre indemnizacién no
residente; de 27 de septiembre de 1979 —Ar.
3177~ sobre los actos propios de acepta-
cién de las indemnizaciones por los perju-
dicados; de 22 .de octubre de 1977 —Ar.
3840— sobre chantia de la indemnizacion;
de 18 de diciembre de 1979 —Ar, 4373— so-

bre cuantia de la indemnizacién: de 18 de
Jebrero de 1980 —Ar. 568-— que rechaza la
existencia de lesién; de 10 de mayo de 1980
—Ar. 1861— sobre cuantia de la indemni-
zaciOn; de 17 de junio de 1980 —Ar, 2681
que incluyé en los supuestos de indemniza-
cién el del cese de funciones judiciales en
el Sahara que impidié el ejercicio de accio-
nes cambiarias; de 12 de enero de 1981 —Ar.
1— sobre valoracion de inmuebles; de & de
abmil de 1981 —Ar. 1449 — sobre valoracién
de dafios; de 25 de mayo de 1981 —Ar.
2005—, que reproduce la doctrina anterior
sobre danoes producidos por la imposibili-
dad de protestar efectos cambiarios ex-
puesta en S. de 17 de junio de 1980, y de
2 de febrero de 1984 —Ar. 389— sobre in-
demnizacién a funcionario municipal por
pérdida de su puesto de trabajo como con-
secuencia de la evacuacién del Sahara.

El examen de estas sentencias permite
concluir que desde la perspectiva juridica
la descolonizacién del Sahara fue un <«acto
politico» que causd daios directos tanto a
«espanioles residentes» en el Sahara como a
«espatioles no residentes» en ese territorio que
mantenian relaciones con el mismo. Todos
esos danos fueron calificados como «danos
indemnizables». Los primeros, por la via de
la Ley citada, 40/ u%um. cuya disposicion
adicional ordenaba indemnizar a quienes
s¢ «vieran obligados a abandonar el te-
rreno del Sahara», Los segundos por la via
general de la responsabilidad patrimonial
del Estado (art. 40, LR]).

(17) Idéntica doctrina en otras dos Ss.
de la misma fecha (Ar. 9425 y 9426), v Ss.
de 13 de febrero y 24 de marzo 1997 (Ar.
978 v 3983) y de 6 de marzo de 1998 (Ar.
2491). :



68

RESPONSABILIDAD DEL ESTADC Y DE LOS DEMAS ENTES PUBLICOS

de la Administracion de Justicia estd sujeta a la configuracion legal (pues
asl lo disponen los articulos 106 y 121 de la Constitucién), no puede cons-
truirse por los Tribunales una responsabilidad de la Administracién por
acto legislativo partiendo del principio general de responsabilidad de los
poderes piblicos consagrado en el articulo 9.3 de la Norma Fundamental
ni tampoco mediante la aplicacion analégica de los preceptos legales que
regulan la responsabilidad patrimonial de:da Administracién por funciona-
miento de los servicios publicos.

Por otra parte se ha puesto de manifiesto en las expresadas sentencias
que, acudiendo a soluciones de derecho comparado, se ofrecen en primer
lugar las seguidas en paises sin control de constitucionalidad de las leyes,
en que se ha apreciado responsabilidad por acto legislativo s6lo en casos
muy individualizados en cuanto a las personas y con la exigencia de que los
danos sean de naturaleza especial, no cuando resultan afectadas con caric-
ter general meras expectativas de derecho. En segundo término, se obser
van las soluciones seguidas en paises con control de constitucionalidad de
las leyes y que, dentro de ellos, unos limitan la responsabilidad del Fstado
a los casos en que la ley haya sido declarada inconstitucional; y otros, a los
casos en que [a propia ley haya establecido dicha responsabilidad. Esta til-
tima es precisamente la solucion, como recuerdan las sentencias que invoca-
mos, que sigue la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Cormin.

(uinto. De esta jurisprudencia se infiere que no puede descartarse que
pueda existir responsabilidad, aun tratindose de actos legislativos, cuando
la produccién del dario revista caracteres lo suficientemente singularizados
¢ imprevisibles como para que pueda considerarse intermediada o relacio-
nada con la actividad de la Administracién llamada a aplicar la ley.

La Sentencia de 5 marzo 1993 (Ar. 1623) de esta misma Sala, cuya
doctrina ha sido seguida por la de 27 junio 1994 (Ar. 4981), aun recono-
ciendo que la eliminacién de los cupos de pesca exentos de derechos aran-
celarios derivado del Tratado de Adhesién a la Comunidad Europea podia
considerarse producido “incluso, ¥y mas propiamente, como consecuencia
de las determinaciones del poder legislativo”, reconocié en el caso alli enjui-
ciado la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado, por apreciar
que los particulares perjudicados habian efectwado fuertes inversiones
—que se vieron frustradas— fundados en la confianza generada por medi-
das de fomento del Gobierno, que a ello estimulaban, plasmadas en disposi-
ciones muy proximas en el tiempo al momento en que se produjo la supre-
sion de los cupos, de tal suerte que existid un sacrificio particular de
derechos o al menos de intereses patrimoniales legitimos, en contra ‘del
principio de buena fe que debe regir las relaciones de la Administracion
con los particulares, de la seguridad juridica y del equilibrio de prestaciones
que debe presidir las relaciones econdmicas.

Sexts. Como ensefan estas sentencias, bajo el régimen anterior a la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento
Administrativo Comtin, s6lo cabe apreciar responsabilidad cuando se pro-
ducen danos o perjuicios en virtud de actos de aplicacién de las leyes
cuando existe un sacrificio patrimonial singular de derechos o intereses
econdnmicos legitimos que pueden considerarse afectados de manera espe-
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cial por las actuaciones administrativas anteriores o concomitantes con la
legislacion aplicable.

Para examinar si esto es asi es menester utilizar varios criterios. Entre
ellos reviste singular interés el relacionado con la observancia del principio
de buena fe en las relaciones entre la Administracién y los particulares, la
seguridad juridica y el equilibrio de prestaciones. Estos conceptos, utiliza-
dos por las sentencias de esta Sala Gltimamente citadas, estin estrechamente
relacionados con el principio de confianza legitima —enunciado, como re-
cuerdan las partes, por el Tribunal Superior de Justicia de las Comunidades
Europeas—. La virtualidad de este principio puede comportar la anulacién
y, cuando menos, obliga a responder en el marco comunitario, de la altera-
cién (sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes para
que los sujetos puedan acomodar su conducia econdmica y proporcioradas
al interés piblico en juego, y sin las debidas medidas correctoras o compen-
satorias) de las circunstancias econémicas habituales y estables, generadoras
de esperanzas fundadas de mantenimiento. Sin embargo, el principio de
confianza legitima no garantiza a los agentes econdmicos la perpetuacién
de la situacion existente, la cual puede ser modificada en el marco de la
facultad de apreciacion de las instituciones comunitarias, ni les reconoce
un derecho adquirido al mantenimiento de una ventaja,

Aun cuande la regulacién vigente en la actualidad no es por razones
cronoldgicas, como se ha razonado, aplicable al caso, conviene poener de
manifiesto como la regulacién contenida en el articulo 139.3 de la Ley
de Regimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comnan no es radicalmente contraria a estas conclusiones, si
bien exige determinar el alcance del nuevo requisito establecido en el sen-
tido de que la prevision de la indemnizacién y de su alcance arranque del
propio acto legislativo que motiva la lesidon, cuestién ajena al presente de-
bate en la que no es necesario entrar».

En parecidos términos, la S. de 17 de febrero de 1998 (Ar. 1677.
Ponente XioL).

La S. de 18 de diciembre de 1999 (Ar. 10070), refiriéndose a la
situacion anterior a la LRJPA, decia que sélo cabia apreciar responsabili-
dad «cuando se producen danos o perjuicios en virtud de actos de aplica-
cién de las leyes si existe un sacrificio patrimonial singular de derechos
€ intereses econdmicos legitimos, que puedan considerarse afectados de
manera especial por las actuaciones administrativas anteriores o conco-
mitantes con la legislacion aplicable».

2. Jurisprudencia sobre responsabilidad por jubilacién anticipada y
modificacion del régimen de incompatibilidades

Sin duda estamos ante las leyes cuya aplicacién ha dado lugar a
mayor namero de sentencias, aunque la inmensa mayoria sean reproduc-
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cion literal de las que sentaron inicialmente la doctrina que va a reite-
rarse después(18).

En unas primeras sentencias del TG, a las que se llegd bien por via
de recurso o del planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad
por las respectivas Salas de lo Contencioso-Administrativo de las normas
legales sobre jubilacion anticipada, aun ddmitiendo la inexistencia Qm
derecho subjetivo y estarse tan solo ante expectativas de derechos, __wmo
a reconocer que la modificacién legal podria originar «una frustracion
de las expectativas egistentes, y en determinados €asos, perjuicio econo-
mico que puede merecer algin grado de compensacion». Asi, las SsTC
108/1986, de 26 de julio (F] 22.2); 99/1987, de 11 de junio [E] 6.%4)];
129/1987, de 16 de julio; 70,1988, de 19 de abril.

En la primera de estas sentencias se establece:

«Una dltima observacion suscita la disposicidn transitoria 28.1 de la
LOP], también impugnada. Establece esta disposicién un \nm.nm_ozmi._ﬁ.:o
de edades para aplicar en forma gradual la nueva edad rodxima de jubila-
cidn y, en este sentido, su constitucionalidad viene confirmada por todos los
razonamientos anteriores. Su finalidad evidente es la de paliar los efectos
negativos que el adelanto de la edad de Jjubilacién pueda producir en
cuanio origine una frustracién de las expectativas existentes, ¥, en muchos
casos, perjuicios econdmicos. Es posible, incluso, que esta \ma&am& no gquede
suficientemente asegurada ¥ que €sos efectos negativos, de no ser corregidos, puedan
merecer algun género de compensacion...».

Y la segunda dice:

«Esto no impide sefialar —como se dijo en la S. 108/1986— A....v que
esa modificacion legal origina una frustracién de las expectativas existentes
y en determinados casos perjuicios econdmicos que pueden merecer algin
género de compensacién». ,

La 8. 70/1988, por su parte, decia:

«Por lo demds, y al margen de la solucién judicial que se dé al caso
aqui planteado, es claro que situaciones como las resueitas por el Tribunal
Supremo y la que ha de enjuiciar la Audiencia de Albacete, tendrian mds
facil y justa solucién si el legislador que, constitucionalmente, ha rebajado la
edad de jubilacién, revisara también por medio de ley formal y en términos
generales los afos de servicio activo necesarios para alcanzar los diversos
porcentajes previstos para el calculo del haber regulador. La legislacién
sobre derechos pasivos descansa en ltimo término sobre el binomio edad
de jubilacién-atios de servicio, y es de pura logica (y por tanto una razonabie
exigencia de los cindadanos en términos de justicia material) que quienes
han visto y verdn anticipada su jubilacién respecto a la edad fijada en cl
momento de su ingreso en la funcién pablica y no han podido por ello

(18) Se ha reproducido el texto origi- Cfr. Ga1arn0 Hw_rrcu u.%w.n&a de furispru-
nal, sin aludir lo mds minimo a motivos dis-  dencia sobre jubilaciones anticipadas: la consa-
tintos a los alegados en los primeros recur-  gracidn de la impunidad del legislador, <RAP»,
S0S. nam. 133, pp. 243 y ss.
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alcanzar el nlimero de afos de servicio necesario para obtener el haber
regulador que hubieran podido lograr de haber permanecido cince anos
mds en active, encuentren una solucién que les permita, mediante un ajuste
establecido por el legislador, percibir #sos mismos haberes previstos inalcan-
zables para cada uno de ellos por una decisién legislativa no contraria a la
Constitucion, pero creadora de perjuicios dificilmente Jjustificables».

LecuiNa tratd de minimizar esta declaracién del TC(19).

El TS, desarrollando la linea del TC, en varias sentencias senté una
doctrina en que se afirmaba, en principio, la responsabilidad del Estado
legislador. Asi, en las Ss. de 15 de julio de 1987 (Ar. 10105 y 10106 de
1988) y 25 de septiembre de 1987 (Ar. 10107 de 1988). Pero cuando
lleg6 el momento de pronunciarse de un modo definitivo sobre la cues-
tion de la responsabilidad patrimonial como consecuencia de lus normas
legales adelantando la edad de jubilacién, la Sala 8.2 en pleno de] TS va
a dictar la S. de 30 de noviembre de 1992, que luego va a ser reiterada
en otras muchas. En ella se va a denegar la reclamacion. En el FJ 6.2 se
dice:

«Sobre esta cuestidn es de sefialar que el articulo 405 de la Ley de
Régimen Local de 1955 se referia a la lesién que los particulares sufran en
sus bienes y derechos; en el mismo sentido se expresan los articulos 106.2
de la Constitucién y 292 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, es decir, en
todos los casos se hace expresa referencia a dafos ¥ perjuicios en bienes y
derechos, categoria juridica de la que carecen las expectativas de derechos,
deberes condicionales y demds similares. Intencionadamente ha quedado
para el final la invocacién que se hace del articulo 121 de la Ley de Expro-
piacién Forzosa, al afirmarse que segiun dicho articulo, en relacién eon e}
1 de dicha Ley, también serian indemnizables los intereses patrimoniales
legitimos, a lo que debe objetarse que en sus articulos 3 y 4 se relacionan
como interesados a los propietarios, titulares de derechos reales o intereses
econdmicos sobre la cosa expropiada y arrendatarios de la misma, por lo
que, si en este caso no existen bienes o derechos que hayan sido objeto de
expropiacién, naturaleza expropiatoria de los preceptos legales que adelan-
tan la edad de jubilacién que ha sido negada por el Tribunal Constitucio-
nal, no parece que pueda ampararse en dichos preceptos ia indemnizacion
solicitada con base en la frustracién de meras expectativas de derecho, ade-
mas de que admitir lo contrario conduciria a una petrificacion legislativa
para evitar las importantes consecuencias econémicas de modificaciones

(19  Ob, cit., p- 411. Dice: titucionalidad de la norma legal cuestio-

«Esta declaracion incidental del Tribu- nada, ¥ por el hecho mismo de la notoria
nal Constitucional, inclinado a aplicar al imprecisidon de que adolece, tanto sobre su
caso de la jubilacidn anticipada considera-  verdadero sentido y alcance como en lo to-
ciones de justicia material (insuficiente- cante al destinatario a quien se dirige la de-
mente atendidas, a su juicio, por el legisla-  claracion, no es posible sostener con un
dor), no esta exenta desde luego de alguna  minimo de fundamento que el Tribunal
ambigiiedad. Pero, precisamente por tra-  Constitucional haya hecho suya, constitu-
tarse de un simple obiter dicium rigurosa-  cionalizandola, la tesis favorable a [a la-
mente alejado de la ratio decidendi en cuya  mada responsabilidad del Estado legislador
virtud el Tribunal falls en favor de la cons- por dafios no expropiatorios».
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cion literal de las que sentaron inicialmente la doctrina que va a reite-
rarse después(18).

En unas primeras:sentencias del TG, a las que se llegé bien por via
de recurso o del planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad
por las respectivas Salas de lo OOD85&80&?&555?&2@ de ._mm normas
legales sobre jubilacion anticipada, aun ddmitiendo la inexistencia de
derecho subjetivo y estarse tan sdlo ante expectativas de derechos, :wmo
a reconocer que la modificacidon legal podria originar «una .b,.cmqm:u_o\b
de las expectativas existentes, y en determinados casos, perjuicio econo-
mico que puede merecer algiin grado de compensacién». Asi, las SsTC
108/1986, de 26 de julio (F] 22.9); 99/1987, de 11 de junio [F] 6.%-a)];
129/1987, de 16 de julio; 70/1988, de 19 de abril.

En la primera de estas sentencias se establece:

«Una &ltima observacion suscita la disposicion transitoria 28.1 de la
LOPJ, también impugnada. Establece esta disposicién un .nm.nm_osmimmano
de edades para aplicar en forma gradual la nueva edad maxima de jubila-
cién y, en este sentido, su constitucionalidad viene noumﬁ::-&m por todos los
razonamientos anteriores. Su finalidad evidente es la de paliar los efectos
negativos que el adelanto de la edad de jubilacién pueda producir en
cuanto origine una frustracidon de las expectativas existentes, ¥, en muchos
€asos, perjuicios econdémicos. Es posible, incluso, que esia &m:&im& no guede
suficienternente asegurada y que esos efectos negativos, de no ser corregidos, puedan
merecer algiin género de compensacion,. ».

Y la segunda dice:

«Esto no impide senalar —como se dijo en la 8. _om:@.mml. (..) que
esa modificacion legal origina una frustracion de las expectativas existentes
y en determinados casos perjuicios econdmicos que pueden merecer algin
género de compensacion». .

La S. 70/1988, por su parte, decia:

«Por lo demds, y al margen de la solucién judicial que se dé al caso
aqui planteado, es claro que situaciones como las resueltas por el H:vc:m_
Supremo y la que ha de enjuiciar la Andiencia de Albacete, tendrian mis
facil y justa solucién si el legislador que, constitucionalmente, ha ﬂnv\&w&.o la
edad de jubilacién, revisara también por medio de ley formal y en términos
generales los anos de servicio activo necesarios para alcanzar los diversos
porcentajes previstos para el cilculo del haber regulador. La legislacién
sobre derechos pasivos descansa en ltimo término sobre el binomio edad
de jubilacién-afios de servicio, y es de pura logica (y por tanto una razonable
exigencia de los ciudadanos en términos de justicia material) que quienes
han visto y verdn anticipada su jubilacién respecto a la edad fijada en el
momento de su ingreso en la funcién piiblica y no han podido por ello

(18) Se ha reproducido el texto origi- Cir. GaLLArDO TRILLO, Seis arios de jurispru-
nal, sin aludir lo mas minimo 2 motvos dis-  dencia sobre jubilaciones anticipadas: la consa-
tintos a los alegados en los primeros recur-  gracidn de la impunidad del legislador, «RAP»,
505. nam, 133, pp. 243 v ss.

-
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alcanzar el nimero de afos de servicio necesario para obtener ¢l haber
regulador que hubieran podido lograr de haber permanecido cinco anos
mas en activo, encuentren una solucién que les permita, mediante un ajuste
establecido por el legislador, percibir esos mismos haberes previstos inalcan-
zables para cada uno de ellos por una decision legislativa no contraria a la
Constitucion, pero creadora de perjuicios dificilmente justificables».

Lecuina tratd de minimizar esta declaracién del TC(19).

EI'TS, desarrollando la linea del TC, en varias sentencias senté una
doctrina en que se afirmaba, en principio, la responsabilidad del Estado
legislador. Asi, en las Ss. de 15 de julio de 1987 (Ar. 10105 y 10106 de
1988) y 25 de septiembre de 1987 (Ar. 10107 de 1988). Pero cuando
llegd el momento de pronunciarse de un modo definitivo sobre ia cues
tion de la responsabilidad patrimonial como consecuencia de las normas
legales adelantando la edad de jubilacién, la Sala 3.2 en pleno del TS va
a dictar la S. de 30 de noviembre de 1992, que luego va a ser reiterada
en otras muchas. En ella se va a denegar la reclamacion. En el FJ 6.2 se
dice:

«Sobrc esta cuestion es de sefalar que el articulo 405 de la Ley de
Régimen Local de 1955 se referia a la lesion que los particulares sufran en
sus bienes y derechos; en el mismo sentido se expresan los articulos 106.2
de la Constitucién y 292 de la Ley Organica del Poder Judicial, es decir, en
todos los casos se hace expresa referencia a dafios y perjuicios en bienes y
derechos, categoria juridica de la que carecen las expectativas de derechos,
deberes condicionales y demis similares. Intencionadamente ha quedado
para el final la invocacién que se hace del articulo 121 de [a Ley de Expro-
piacidon Forzosa, al afirmarse que segiin dicho articulo, en relacién con el
1 de dicha Ley, también serian indemnizables los intereses patrimoniales
legitimos, a lo que debe objetarse que en sus articulos 3 y 4 se relacionan
como interesados a los propietarios, titulares de derechos reales o intereses
econémicos sobre la cosa expropiada v arrendatarios de la misma, por lo
que, si en este caso no existen bienes o derechos que hayan sido objeto de
expropiacion, naturaleza expropiatoria de los preceptos legales que adelan-
tan ia edad de jubilacién que ha sido negada por el Tribunal Coustitucio-
nal, no parece que pueda ampararse en dichos preceptos Ia indemnizacién
solicitada con base en la frustracién de meras expectativas de derecho, ade-
mas de que admitir lo contrario conduciria a una petrificacion legislativa
para evitar las importantes consecuencias econdmicas de modificaciones

(19) Ob. cit., p- 411. Dice;

«Esta declaracion incidental del Tribo-
nal Constitucional, inclinadoe a aplicar al
caso de la jubilacion anticipada considera-
ciones de justicia material (insuficiente-
mente atendidas, a su juicio, por el legisla-
dor), no estd exenta desde luego de alguna
ambigiiedad, Pero, precisamente por tra-
tarse de un simple okiter dictum rigurosa-
mente alejado de la ratio decidendi en cuya
virtud el Tribunal fallé en favor de la cons-

titucionalidad de la norma legal cuestio-
nada, y por el hecho mismo de la notaria
imprecision de que adolece, tanto sobre su
verdadero sentido y alcance como en'lo to-
cante al destinatario a quien se dirige la de-
claracién, no es vom:”wm sostener con un
minimo de fundamento gque el Tribunal
Constitucional haya hecho suya, constitu-
cionalizandola, la tesis favorable a la lla-
mada responsabilidad del Estado legislador
por dafics no expropiatorioss.
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que pretenda adaptar la legislacion anterior, dentro del marco constitucio-
nal, a las nuevas circunstancias politicas, econémicas y sociales, cuando,
como ocurre con frecuencia, conllevan una privacién de expectativas gene-
radas por las leyes que se modifican —supresion o modificacion— en la
ubicacion geogrifica de érganos administrativos o judiciales, modificacio-
nes de plantillas o del régimen de ascensos, limitaciones en cuanto a las
personas a las que la legislacion anterior réeonocia el derecho a subrogacio-
nes arrendaticias, etc.».

Entre las posteriores, Ss. de 18 y 20 de enero de 1994 (Ar. 48 y 52),
de 3 de mayo de 1994 (Ar. 4109), de 3 de abril de 1995 (Ar. 2837 a
2839), de 29 de abril de 1995 (Ar. 3711 y 3712), de 20 de mayo &.mn 1995
(Ar. 4021 y 4022), de 23 de mayo de 1995 (Ar. 4025 y 4026), de 26 de
junio de 1995 (Ar. 4788 a 4790), de 17 de junio de 1995 (Ar. 5260) y de
30 de junio de 1995 (Ar. 5262}, 13 de tebrero, 18 de septiembre v 11 de
noviembre de 1997 (Ar. 978, 6937 y 8305); 9y 11 de febrero y H.m de
diciembre de 1999 (Ar. 727, 1790 y 10079). La S. de 23 de junio de
2003 (Ar. 4567. Ponente: GonziLEz Navarro), entre las altimas dictadas,
resurne asi la doctrina jurisprudencial en los Fundamenros de Derecho

quinto y sexto:

«QUINTO.—Las sentencias del Tribunal Constitucional niuneros 108/
1986, de 29 de junio; 99/1987, de 11 de junio y 70,/1988, de 19 de abril,
que examinaron la constitucionalidad de los preceptos de las Leyes que
anticipaban la edad de jubilacién de Jueces y Magistrados, funcionarios pi-
blicos y Profesores de EGB, después de negar que los mismos vulneren los
articulos 9.3, 33.3 v 35 de la Constitucién, afirmando que no hay privacion
de derechos sino alteracion de su régimen en el dmbito de la potestad del
legislador constitucionalmente permisible, dicen a continuacion que “esto
no impide anadir que esa modificacién legal origine una frustracion de las
expectativas existentes y en determinados casos perjuicios econdmicos que
pueden merecer algin género de compensacién”, siendo de senalar a este
respecto que, de una parte, el modo verbal empleado no supone el recono-
cimiento de un derecho a ser indemnizados por dicho motivo, ya que mas
bien parece una reflexion dirigida al propio legislador; de otra, que las
Leyes de Presupuestos para los arios 1985 y 1989 ya establecieron un sistema
de indemnizacién para los funcionarios ._cg_m.aom m:.gﬂﬁmam.dn:ﬁv cuya
denominacién y contenido no podemos examinar, ni tampoco se estima
necesario plantear cuestidén de inconstitucionalidad de las mismas, pues la
conclusion a que se tlega en el recurso, por las razones que se expornen, es
que no procede la indemnizacion solicitada.

Ademis otras sentencias anteriores a la vigente Constitucién espanola,
como las de 22 de mayo de 1970, 1 de febrero y 12 de noviembre de wwﬁ_
30 de septiembre de 1972 y 29 de enero de 1974, relativas a las medidas
adoptadas respecto de las compariias aseguradoras de accidentes de trabajo
en cumplimiento de lo dispuesto por el Texto refundido de la Ley de Segu-
ridad Social de 21 de.abril de 1966, y las postconstitucionales del Tribunal
Supremo de 10 de junio de 1988 (Ar. 4864), en relacién con la Ley de
Amnistia de 15 de octubre de 1977 (Ar. 2204), y 11 de octubre m:m 1991
(Ar. 7784), referente a Leyes que modificaban el régimen de publicidad e
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impositivo de bebidas alcohdlicas hasta entonces vigente, desestimaron la
reclamacion de danos y perjuicios formulada por razén de supuestos perjui-
cios derivados de la aplicacion de dichas Leyes.

SEXTO.~Por tltimo, la ya citada Ley de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, orien-
tativa de Ia voluntad del legislador al regular por vez primera esta materia,
limita Ia indemnizacion a los particulares por la aplicacién de actos legislari-
vos de naturaleza no cxpropiatoria de derechos en un triple aspecto; 1.2
que no tengan el deber juridico de soportarlos; 2.2 que se establezca en los
propios actos legislativos, vy 3.° que la indemnizacién tendra lugar en los
términos que se especifiquen en los propios actos, requisitos exigidos por
su articulo 139.3 que, de estar vigente, excluiria por supuesto la indemniza-
cién pretendida».

La misma doctrina se sentard ante las reclamaciones por los danos
ocasionados por la aplicacién de la legislacién modificando el régimen
de incompatibilidades.

La 8. de 5 de mayo de 1992 (Ar. 3670. Ponente: Buron) dice:

En cuanto a los graves perjuicios que se derivan, segln la tesis de los
recurrentes, de la incompatibilidad declarada, al haberse producido por
imperativo de las normas legales aplicables a los supuestos en que se hallan
los apelantes, Gnmicamente podrian tenerse en cuenta si las indicadas normas
fueran inconstitucionales v tras haber decidido el Tribunal Constitucional
la cuestion que pudiera haberse suscitado, pero como va ha repetido esta
Sala numerosas veces a la vista de la doctrina sentada por dicho Tribunal
Constitucional en Ia S. de 2 de noviembre de 1986 (recurso de inconstitu-
cionalidad respecto a la Ley 53/1984, nim. 272/1985), no hay meéritos bas-
tantes para replantear esa cuestions.

La misma doctrina, entre otras, en SS. de 8 de julio de 1999 (Ar.
6717. Ponente: Sixira) y 17 y 18 de enero de 2000 {Ar. 553. Ponente:
Trico, y 904. Ponente: HERNANDO DE SANTIAGO),

La jurisprudencia fue algo mas progresista al enfrentarse con la
cuestion de los dafios patrimoniales derivados del cumplimiento por el
Estado espanol de los Tratados internacionales, a los que se refiere la
Seccién segunda de este capitulo, invocando como fundamento de la
responsabilidad, como se senals, el principio de proteccién de la con-
fianza legitima, aunque ulteriormente se matizé su aplicacion{20), lle-
gando a soluciones muy distintas. La S. de 12 de julio de 1999 (Ar. 6541
Ponente: GonziLEz Navarro), en el Fundamento de Derecho cuarto, C)
resume asi esta doctrina:

«Como ensefian estas Sentencias, bajo el régimen anterior a la LRJPA,
s6lo cabe apreciar responsabilidad cuando se producen dafios o perjuicios
en virtud de actos de aplicacién de las leyes y existe un sacrificio patrimonial
singular de derechos o intereses econdmicos legitimos que pueden conside-

AmovOCZN»FEEzmwwﬂOi.»iHZiixErQoﬁminn.ﬁas hm%um.w.mmm;n?.mﬂmm.mooﬁ
comentario al articulo 3.2 .
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rarse afectados de manera especial por las actuaciones administrativas ante-
riores o concomitantes con la legislacidén aplicable.

Para examinar si esto es asi es menester utilizar varios criterios. Entre
ellos reviste singular interés el relacionado con la observancia del principio
de buena fe en las relaciones entre la administracién y los particulares, ta
seguridad juridica y el equilibrio de prestaciones. Estos conceptos, utiliza-
dos por las sentencias de esta Sala altimamente citadas, estan estrechamente
relacionados con el principio de confianze legitima, un principio que aparecia
ya consagrado en el Codigo de Procedimiento Administrativo de la Repi-
blica Popular de Polonia, de 14 de julio de 1960 (articulo 6), segiin tuvo
ocasion de recordar este Tribunal Supremo en su Sentencia de 22 de sep-
tiembre de 1990 (Ar. 7285); que luego se incorpora al Derecho de la Comu-
nidad Europea por via de creacidn jurisprudencial {(Sentencia del Tribunal
de Justicia de Luxemburgo, de 13 de julio de 1965 [asunto :H\E.mm_ Le-
mer-Werke]}); v que en Derecho interno espatiol se encuentra positivizado
desde 1990 (Ley Foral Navarra 6,/1990, de ¢ de julio de 1990 [art. 1]), v
que luce ahora en la LRJPA (art. 3} a partir de la reforma que ha llevado
a cabo la Ley 4/1999. Pues bien, este principio de la confianza legitima
puede comportar la anulacién y, cuando menoes, obliga a responder en el
marco comunitario, de Ia alteracién (sin conocimiento anticipade, sin me-
didas transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su con-
ducta econémica y proporcionada al interés piliblico en juego, y sin las debi-
das medidas correctoras © compensatorias) de las circunstancias
econdricas habituales v estables, generadoras de esperanzas fundadas de
mantenimiento. Sin embargo, el principio de confianza legitima no garan-
tiza a los agentes econdmicos la perpetuacidn de la situacidon existente, la
cual puede ser modificada en el marco de la facultad de apreciacion de las
instituciones comunitarias, ni les reconcce un derecho adquirido al mante-
nimiento de una ventaja».

En parecidos términos, las siguientes sentencias:

— 8s. de 1 de julio de 1999 {(Ar. 6711 y 6714. Ponente: SIEIrA).

— S, de 6 de julic de 1999 (Ar. 6536. Ponente XioL}.

— S. de 8 de julio de 1999 (Ar. 6716. Ponente: SIERA).

— 8. de 10 de julio de 1999 (Ar. 6540. Ponente: PrcEs).

— Ss. de 13 de julio de 1999 (Ar. 6544 y 6545. Ponente: XioL).

— S. de 15 de julio de 1999 (Ar. 6546. Ponente: GONZALEZ NAVARRO).
— S. de 17 de julio de 1999 (Ar. 6547. wo:mzﬁu. PECES).

— 5. de 19 de julio de 1999 (Ar. 65650. Ponente: GONZALEZ NAVARRO).

— 5. de 20 de julio de 1999 (Ar. 6551. Ponente: Xior).
— 8. de 24 de julio de 1999 (Ar. 6554, Ponente: Peces).
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3. Jurisprudencia sobre responsabilidad por los danos ocasionados por
demanializacién de propiedades privadas : .

En dos importantes leyes se conbideraron de dominio piblico bie-
nes que antes eran susceptibles de ser objeto de propiedad privada: la
Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas y la Ley 12/1988, de 28 de julio,
de Costas. En ellas se preveia el otorgamiento a favor de quienes ostenta-
ban derechos dominicales de derechos concesionales en compensacion
de las facultades de que se habian visto privados.

Frente a estas leyes se interpusieron sendos recursos de inconstitu-
cionalidad, que dieron lugar a otras tantas sentencias: la STC 227,/1988,
de 29 de noviembre y la STC 149/1989, de 4 de julio, de las que se
ocupé particularmente S. MaRTIN-RFTORTILLO, en su discurso de ingreso
en la Academia de Jurisprudencia, y E. Garcia bE ENTERRIA, en su contesta-

cion al mismo(21).

4. Jurisprudencia sobre darios patrimoniales derivados de la sujecion del
suelo a un régimen de proteccién especial

La indemnizacién de los danos derivados de la alteracion del pla-
neamiento, al reducir el aprovechamiento del suelo o imponerle limita-

{21) Titularidad y aprovechamiento de lus
aguas, Academia de Jurisprudencia y Legis-
laci6n, 1985, pp. 47 v ss., v 286 y ss.

Garcia DE ENTERRIA esquematiza asi la
doctrina de estas sentencias {pp. 295 y s5.):

«1.% Las leyes de naturaleza expropiato-
ria, valorando este concepto desde la clin-
sula general del articulo 1 de ja Ley de Ex-
propiacidn Forzosa de 1954, clausula cons-
titucionalizada formalmente como expre-
sién de la garantia del articulo 33 de la
Constitucion, serdn inconstitucionales si
no han previsto en su propio texto la co-

rrespondiente indemnizacién; cuando un

Tribunal ordinario se encuentre con una
ley de ese caricter tendrd obligacién de
plantear ante el Tribunal Constitucional la
correspondiente cuestion de inconstitucio-
nalidad.
2.2 Guando la Ley de contenido expro-
piatorio haya previsto la indemnizacién co-
QmMuo:n:nEn al despojo por ella efec-
tuado y no haya remitido a la Administra-
cién (y, sobre todo, al subsiguiente control
Judicial} la suficiencia de dicha indemniza-
cion, deberi salvar el control de constitu-
cionalidad “desde el punto de vista del jui-
cio abstracto”, juicio a solventar con el
criterio del “proporcional equilibrio” o de
la falta manifiesta de fundamento,

3.% A fin de evitar la privacion a los pro-

pietarios afectados de su derecho funda-
mental a Ia tutela judicial efectiva que pro-
clama el articulo 24 de la Constitucion y
para no discriminarlos con los propietarios
ordinarios que soportan expropiaciones
por parte de la Administracién (aungue
con respaldo legal iltimo), que si pueden
discutir siempre judicialmente la justicia de
la indemnizacién o justo precto, parece
que hay que concluir que las leyes expro-
piatorias ad hoc o de caso Gnico que apli-
quen ki fuerza de la Ley para fijar indemni-
zaciones de una manera taxadva y cerrada
serdn siempre inconstitucionales por viola-
cién del citado articulo 24. ’

4. La validez de las leyes expropiatorias
que fijen criterios genéricos de indemniza-
cion que puedan superar el criterio de
“proporcional equilibric” “desde el punto

e vista abstracto” (linico que examina el
Tribunal Constitucional) estari condicio-
nada a que esos criterios puedan ser pon-
derados y concretados por €l juez; esta con-
clusién, esencial en W economia de la
institucién, resulta claramente de la Sen-
tencia constitucional 14971991, gque aun-
que confusa en su redaccidn, no lo es en
absoluto en cuanto a la pertinencia de de-
jar a salvo el articulo 24.1 de la Constitu-
cidn en estos supuestos ¥, por tanto, el ac-
ceso a los tribunales ordinarios.
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ciones singulares, se regula con caracter general en los articulos 41, 42
y 43 LRSV(22). Ahora bien, a veces estas limitaciones de las facultades
dominicales se producen, no por los planes de ordenacién urbana —a
los que la jurisprudencia atribuye naturaleza normauva, pero de rango
reglamentario—, sino por normas con rango de ley. La jurisprudencia
ha tenido ocasidn de pronunciarse especialinente con ocasion de limita-
ciones impuestas por leyes de la Comunidad Autonoma balear.

— Las Ss. de 17 de febrero y 6 de marzo de 1998 (Ar. 1677 y 249)
se pronunciaron sobre los dafos derivados de la aprobacion por parte
del Parlamento balear de la Ley de declaracién de determinados espacios
como area natural de especial interés de 31 de mayo de 1984, en las que
se reconoce en principio el derecho a indemnizacion, aplicando a la
alteracion del planeamiento por ley lo que habia estabiecido el articulo
87.2 del Texto refundido de la Lev del Suelo de 1976 (antecedente del
art. 42 LRSV}), si bien con criterio restrictivo. Lo que conduce a la pri-
mera sentencia a estimar que no podia computarse el valor urbanistico
y a la segunda a denegar toda indemnizacion por la inexistencia de un
sacrificio patrimonial de derechos o intereses legitimos suficientes para
estimar la presencia de un auténtico dano real.

— La S. de 9 de febrero de 1999 (Ar. 1878. Ponente: Xiov) plantea
la procedencia de indemnizacién por danos derivados de la Ley 9/1988,
de 21 de septiembre (de la Comunidad Balear) que declaré drea natural
a la zona de Sa Canova D’Art. Sigue asimismo la linea de estimar aplica-
bles los criterios de la legislacion urbanistica(23).

5.2 Esa eventual reclamacion judicial de  distribucion  equitativa en dicha  ejecu-
indemnizaciones ponderadas finales de- cidn—, esta Sala ha venido insistiendo en

bera articularse precisamente a través de la
accion de responsabilidad patrimonial con-
tra la Administracién regulada por los ar-
ticulos 139 y siguientes de la Ley 30,/1992,
conforme a la previsién del parrafo 3 de
dicho articulo 139», )

{22) Cfr. GonzaLez PErez, Comentarios a
Ia LRSV, Civitas, 1998, comentario a los ar-
ticulos citados; y Publicaciones ABELLA, Régi-
men del suelo y valoraciones, El Consultor,
2000, pp. 369 v ss. 5. de 3 de marzo de 1999
{Ar. m»w.m. Ponente: Matros Garcia),

{(23) En el Fundamento de Derecho
décimo, dice:

«En la aplicacién del articulo 87 de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana de 1976, hoy sustitutdo per el ar-
ticulo 41 de la Ley 6/1998, de 13 de abril,
sobre Régimen del Suelo y Valoraciones
—que concede uma indemnizacién por
cambio de ordenacién del suelo antes de
wanscurrir los plazos de ejecucién del pla-
neamiento o por limitaciones o vinculacio-
nes singulares que no puedan ser objeto de

la necesidad, para que pueda cntenderse
procedente el derecho a ser indemnizado
por el cambio de planeamiento, de que
existan derechos consolidados [Sentencia
del Tribunal Supremo de 4 de marzo de
1992 {Ar. 3221)], lo cual ocurre: a) cuando
existe un plazo de ejecucion del planea-
miento modificado no precluido o se ha
producido el transcurso de éste sin ejecu-
cién del planeamiento, por causas imputa-
bles a la Administracién [Sentencias de 1
de febrero de 1982 (Ar. 773) y 16 de di-
ciembre de 1985 (Ar, 654)]; & cuando el
plan parcial se encuentra en la fase final de
realizacion y la modificacion afecta a una
parte de los propietarios que han cumplido
los requisitos o n&.ﬂmm de la anterior orde-
nacién, sin haber obtenido beneficio equi-
valente v resultar, por ello, discriminados
con el resto de los propietarios del sector
[Sentencias de 29 de septiembre de 1980
{Ar. 3463), 30 de junio de 1980 (Ar. 3380),
24 de noviembre de 1981 (Ar. 5299}, 1 de
febrero de 1982 (Ar. 773), 6 de julio de
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— La S. de 3 de marzo de 1999 (Ar. 2426. Ponente: Mareos Garcia)
se refiere a la indemnizacién en aplicacién de la Ley balear 1/1991, de
30 de enero(24). Esta sentencia reitera la doctrina general qué habia
sentado la anterior, y dice en su Fundamento de Derecho 7.2

1982 (Ar. 5347), 20 de septiembre de 1982
(Ar. 8148), 28 de marzo de 1983 (Ar.
1629), 25 de abril de 1983 (Ar. 2274), 14
de junio de 1983 (Ar, 3506), 10 de abril de
1985 (Ar, 2197), 12 de mayo de 1987 (Ar.
5255), 24 de abril de 1992 (Ar. 3995) y 26
de enero de 1993 (Ar, 451)]; y ¢) cuando
el cambio de calificacién del suelo respecto
de una finca individualizada comporta que
solo sea factible, por la imposibilidad de in-
tegrarla en un poligono, en ra2zén al desa-
rrollo urbanistico derivado de fa aplicacién
del plan precedente, realizar el pago de la
indemnizacién pertinente ¢n el momento
de ejecucion del nuevo planeamiento
[Sentencia de 20 de mavo de 1986 (Ar.
3262) 1.

Esta conexion entre ef perjuicio causado
por una disposicién de caricter general
—-en este caso con valor de ley inherente a
la privacién singular de un derecho o inte-
Tés econdmico consolidade o incorporado
al patrimonic del afectado— y el meca-
nismo indemnizatorio a que da lugar la
aplicacién del principio de responsabilidad
parrimonial de los poderes piblicos apa-
rece proclamado sin ambages en ka Senten-
cia del Tribunal Constitucional de 13 de fe-
brero de 1997, numero 28/1997, dictada
en la cueston de inconstitucionalidad nii-
mero 278/1991 —cuyo objeto coincide
parcialmente v en el resto guarda gran si-
militud con los presupuestos legislativos es-
tudiados en la resolucion judicial que dic-
tamos ¥ cuya existencia justifica por si
misma que nos abstengamos de plantear la
cuestidn de inconstitucionalidad que pro-
pone la parte recurrente—, pues en dicha
resolucion se afirma, respecto de una ley
similar a aquella a la que se imputa el per-
Jjuicio por los aqui recurridos, que el hecho
de que en ella no se disponga expresa-
meénte un cauce reparador para compensar
las prohibiciones y limitacienes al ejercicio
del derecho de propiedad que se derivan
de la misma no puede ser considerado
como una exclusion vulneradora de lo dis-
puesto en ¢l articulo 33.3 de la Constitu-
cién, sino que ha de entenderse que ese
extremo quedard sometido a la normativa
general del ordenamiento juridico sobre la
responsabilidad patrimomal por actos de

los poderes pablicos que procede otorgar
a quienes, por causa de interés general, Te-
sulten perjudicados en sus bienes y dere-
chos»..

Y en el undécimo, concluye:

«En el supuesto examinado s6lo hubiera
podido hablarse de una privacion de dere-
chos patrimoniales propios del contenido
del derecho de propiedad ya incorporados
en el supuesto, no alegado, de que el
nuevo régimen de proteccién del suelo hu-
biera privado a su propietario de usos acor-
des con su clasificacion como suelo no ur-
banizable —agricolas, ganaderos, foresta-
les, etc.— de los que se hubiera visto pri-
vado, atendido que ¢l valor del [lamado de-
recho a urbanizar puede entenderse con-
cretado en el importe de los gastos a que
dieron lugar las obras de urbanizacion.

Sin embargo, en modo alguno puede
considerarse incorporado a su patrimonio
el derecho al valor futuro desde el punto
de vista de su explotacion turistica o urba-
nistica del terreno, como pretende la socie-
dad recurrente, dado que, por una parte,
el plan parcial no se encontraba en un
grado avanzado de ejecucién, como de-
muestra sobre todo el hecho de que los pe-
ritos arquitectos a los que se encargd la va-
loracién del terreno “observaron que la
inictativa urbanizacion habia sufrido una
larga paralizacidon durante anos que com-
porté una situacién cercana al abandono
(concretamente, se pone de manifiesto
M:n “una parte de los elementos realizados

ebe estar oculta por la vegetacion, dada la
larga paralizacion de las obras v su falta de
uso’); ¥, per otra, no puede afirmarse que
la ingjecucion o el retraso en la misma
fuera imputable a la Administracién sino
que de los antecedentes resultantes en los
autos se infiere que fue debida a los avata-
res que sufrié la empresa recurrente, entre
los cuales ostenta un papel decisive el pro-
ceso de quiebra experimentados.

Cfr. también S. de 27 de septiembre de
1999 (Ar. 7930. Ponente: MaTros GARcia).

(24} Que llegd a considerarse inconsti-
tucional. Asi, GarriDO FALLA, en Dictamen so-
bre posible inconstitucionalidad de la Ley 1/
1991 del Parlamento de las Islas Baleares,
«RAP», nam. 126, pp. b13 y ss.
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«Esta conexidn entre el perjuicio causade por una disposicion de carac-
ter general —en este caso con valor de ley— , inherente a la privacién
singular de un derecho o interés econdémico consolidado o incorporado al
patrimonio del afectado, y el mecanismo indemnizatorio a que da lugar
la aplicacion del principio de responsabilidad patrimonial de los poderes
pUblicos, aparece proclamado sin ambages en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 13 de febrero de 1997, ngm. 28/1997, dictada en la cues-
tion de inconstitucionalidad num. 278/1991 en la que se afirma, respecto
de la Ley a la que se imputa el perjuicio por los aqui recurridos, que el
hecho de que en ella no se disponga expresamente un cauce reparador
para compensar las prohibiciones y limitaciones al gjercicio del derecho de
propiedad que se derivan de la misma no puede ser considerado como una
exclusién vulneradora de lo dispuesto en el articulo 33.3 de la Constitucion,
sino que ha de entenderse que ese extremo quedara sometido a la norma-
tiva general del ordenamiento juridico sobre la responsabilidad patrimonial
por actos de los poderes publicos que procede otorgar a quienes, por causa
de interés general, resulten perjudicados en sus bienes y derechos».

Si bien a la hora de decidir, en atencién a los supuestos ficticos,
considera improcedente la indemnizacidn.

5. Responsabilidad derivada de la aplicacién de un nuevo impuesto

La Ley canaria 5/1986, de 28 de julio, cre6 un impuesto especial
sobre combustibles derivados del petrdleo, lo que obligd a vender a las
empresas las existencias que tenfan en stock a los precios que fijaba una
Orden del Ministerio de Industria de 1 de agosto de 1986, sin posibilidad
de recuperar en las ventas el importe del nuevo impuesto por tratarse
de productos sujetos al régimen de precios intervenidos. Las Ss. de 8 y
G de octubre de 1998 (Ar. 7903 v 7905. Ponente: RODRIGUEZ ARRIBAS)
estimaron procedente la indemnizacién por parte de la Comunidad Au-
ténoma, ya que el legislador autonodmico debid establecer la correspon-
diente norma compensatoria: «la omisiéon generadora del perjuicio eco-
noémico partié del legislador canario que no hizo previsién alguna, en
forma de disposicion transitoria, para impedir la situacion, objetiva-
mente injusta, de la imposible repercusion del tributo sobre los produc-
tos almacenados con anterioridad».

II. Requisitos

1. El articulo 139.3 LRJPA

La S. de 8 de enero de 1998 (Ar. 883. Ponente: ROUANET), en térmi-
nos anilogos a sentencias anteriores (v.gr., Ss. de 24 de mayo, 11 de
noviembre y 13 de diciembre de 1997. Ar. 3983, 8305 y 8879), al referirse

a la nueva normativa, senala que:

«La LRJPA es orientativa de la voluntad del legislador al regular por
primera vez esta materia v limita la indemnijzacidn a los partculares por la
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aplicacién de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de derecho
en un triple aspecto: 1.* que no tengan el deber juridico de soportar; 2.2
que se establezca en los propios actos legislativos, v 3.2 que la indemnizacién

. tendrd lugar en los términos que se egpecifiquen en los propios actos, requi-
sitos exigidos por su articulo 139.3»{25).

La S. de 13 de enero de 1998 {Ar. 291. Ponente: XioL) se refiere asi
mismo al articulo 139.3 LRJPA, al disponer que «las Administraciones
publicas indemnizaran a los particulares por la aplicacién de los actos
legislativos de naturaleza no €xpropiatoria de derechos que éstos no ten-
gan ¢l deber juridico de soportar, cuando asi se establezca en los propios
actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos».

Y tiene en cuenta esta normativa a efectos de completar o confirmar
la interpretacién de los preceptos de la anterior «siempre que sea compa-
tible con los principios que los inspiran».

La 5. de 18 de diciembre de 1999 (Ar. 10070. Ponente: Robricusz
Arrieas), dice:

«Acudiendo a las soluciones de Derecho comparado, hay que distinguir
entre paises sin control de inconstitucionalidad de las leyes... y paises con
control de constitucionalidad de las leyes, en los que, en-unos se limita la
responsabilidad del Estado a los casos en que la ley haya sido declaracta
inconstitucional y en otros a los casos en que la propia ley haya establecido
dicha responsabilidad, que es el sistema seguido por la LRJPA, en sus articu-
los 139 y ss., el primero de los cuales sefiala que las Administraciones ptibhi-
cas indemnizaran a los particulares por la aplicacion de los actos legislativos
de naturaleza no expropiatoria de derechos y que éstos no tengan el deber
Jjuridico de soportar, cuando asi se establezca en los propios actos legislati-
vos y en los términos que especifiquen dichos actos».

La «depurada técnica legislativa» con que se elaboré esta desdichada
Ley permite que nos planteemos cudl fue el sentido que quiso darse a la
expresion «actos legislativos de naturaleza no expropiatoria».

Porque, segiin la doctrina mas general, la distincidon entre expropia-

_cién y responsabilidad patrimonial radica en que, mientras la expropia-

_ {25) En los supuestos de pretensién de  hasta las mis recientes de 13 de febrero, 24

“indemnizacioén derivada de los dafios oca-

sionados por actos legislativos, «no se estd
ante una pretension dirigida frente a la
Ley, sino de la peticién de declaracién de
responsabilidad patrimonial derivada de la
aprobacién de una norma con rango de
Ley, de la que conoce esta Jurisdiccién con-
tencioso-administrativa segin criterio juris-
prudencial, recogido en todas las senten-
cias pronunciadas sobre esta materia desde
las fechas 15 de julio y 25 de septiembre de
1987 (Ar. 10105 vy 10107), pasando por la
de 1 de diciembre de 1992 (Ar. 1028%),

y 31 de mayo y 7 de junio de 1997 {Ar. 978,
3983, 4415 y 4362}, sancionado legalmente
por la vigente Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del procedimiento
administrativo comun, al reconocer en su
articulo 139.3 la existencia de dicha res-
ponsabilidad por actos legislatives de nani-
raleza expropiatoria y cuando asi los esta-
blezcan los propios actos legislativos». Asi,
A. de 16 de septiembre de 1997 (Ar. 7386.
Ponente: Prces).
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cion tiene por objeto directo la «privacién singular de propiedad privada
o de derechos e intereses patrimoniales legitimos» —en términos del
art. 1 LE—, la responsabilidad determina el deber de indemnizar cual-
quier dafio patrimonial que el administrado no tenga el deber de sopor-
tar, derivado de cualquier actuacién administrativa, sea o no conforme
a Derecho. Por 1o que, partiendo de esta distincion, resultaria que queda-
ria limitada la indemnizacién a aquellos supuestos en que la ley tuviera
como fundamento precisamente la privacién singular de un bien o dere-
cho —v. gr. expropiacion de RUMASA, que més bien fue una confisca-
cidn—, quedando fuera todos los demads supuestos en que la privacion
de umro u otro —o el dafio— sea una consecuencia anormal de Ja accion
administrativa prevista en la ley. Si, por el contrario, se estima que siem-
pre que un administrado sufra un dafio «evaluable econémicamente e
individualizado con relacién a una persona o grupo de personas» —que
es el supuesto que el art. 139.3 LRJPA, establece para que nazca la res-
ponsabilidad patrimonial—, todos los que conllevan esta consecuencia
serdn expropiatorios, y no tendria sentido la norma de la LRJPA(26).

Lo cierto es que estamos ante una norma de no facil interpretacion,
y que deja un amplio margen al que ha de aplicarla(27).

Y en todo caso, ante la norma de una ley ordinaria, que en modo
alguno puede vincular a otra ley posterior. Por lo que su utilidad vendra
dada en la medida en que sea reflejo de una jurisprudencia constitucio-
nal, que es vinculante para los Tribunales, segin el articulo 5.1 LOFJ.
Son estos criterios los que servirdn para poder reaccionar frente a una
futura norma con rango de ley —llamese o no expropiatoria—, cuya
aplicacién dé lugar a un dafio evaluable econémicamente e individuali-
zado con relacién a una persona o grupo de personas.

Es reiterada la jurisprudencia que declara que la responsabilidad
del Estado no puede construirse partiendo del principio general de res-
ponsabilidad de los poderes piiblicos, ni mediante analogia con la que

(26) En la linea critica, Brasco EsTEve,
en Comentario sistemdtico a la LEJPA, Ma-
drid, 1993, p. 421. QuINTANA LopEz, en La
responsalbilidad del Fstado legislador, cit, p.
126, dice:

«Fste filtimo dato ~-la lesion— entiendo
ue debe servir para conjurar los temores
e quienes ven en el resarcimiento de da-

fios derivados de la aplicacién de leyes un
freno al progreso normativo y, en defini-
tiva, un Jimite a la potestad legislativa de
quienes representan al pueblo, porque la
lesién, aunque no haya sido citada expresa-
mente por el legislador al redactar el ar-
ticulo 139.3 de 1a Ley 30/1992, es un prius
al ejercicio de cualquier accién de reclama-
cién, lo cual significa que toda solicitud de

indemnizacion, aun ajustada a otras exi-
gencias previstas en los correspondientes
preccptos sobre la responsabilidad parri-
monial de Ia Ley de Régimen M_..ci&no de
las Administraciones Publicas, ha de estar
avalada por la existencia de un dafio que
no se tiene el deber juridico de soportar».
Sobre los problemas que planteaba la apli-
cacién de la nueva normativa, OOZN.FMN.@?
ras, Responsabilidad del Estado Legisiador:
pautas de la jurisprudencia para determinar la
aplicacion  del  articulo 139.3, LRJPA,
«REDA», nim. 104, pp. 633 v ss. :

(27)  Avownso Garcia, M* C., La responsa-
bilidad patrimoniol del Estado-legislador, Cit.,
pp- 68y ss. :
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regula la responsabilidad patrimonial de la Administracién por funciona-
miento de los servicios publicos (v.gr., Ss. de 3, 11, 12, 13 y 21 de abril
de 2002. Ar. 3501, 3464, 3466, 3957 y 3423). Sin embargo, aunque muy
prudentemente, ha admitido cuando goncurren determinadas circuns-
tancias la procedencia de indemnizacién por responsabilidad derivada
de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria, aunque no se esta-
bleciera en los propios actos legislativos, jurisprudencia a que me refiero
después.

2. La naturaleza expropiatoria de una ley

~ El caracter expropiatorio o no de una ley habia sido abordado por
el TC en alguna ocasién, como vimos al exponer los antecedentes legisla-
tivos. Concretamente, las SsTC 227/1988, de 29 de noviembre y 149/
1991, de 4 de julio(28).

La primera de estas sentencias, referida a la Ley de Aguas, en su FJ
11.% dice: ’

«Es obvio, por otra parte, que lz delimitacion legal del contenido de los
derechos patrimoniales 0 la introducciéon de nuevas limitaciones no pueden des-
conocer su contenido esencial, pues en tal caso no cabria hablar de una regulacién
general del derecho, sine de una privacion o supresidn del mismo que, aunque
predicada por la norma de manera generalizada, se traducird en un despojo
de situaciones juridicas individualizadas no tolerado por la norma constitucional
salvo que medie la indemnizacion correspondiente.

La S. 149/1991 se enfrenta asimismo al tema de la distincion, al
tratar de la conversién en dominio publico de terrenos considerados de
propiedad privada, afirmando que si bien «sustraer del comercio privado
los terrenos que forman parte de la ribera del mar no es una regulacién
del derecho de propiedad»,

«cosa bien distinta es que la eliminacién de los derechos de propiedad
existentes sobre terrenos que la Constitucion incorporé al dominio pueda
ser considerada como privacion de tales bienes y haya de dar lugar, por
consigwiente, a una indemnizacién, pues ésta es cuestion que atane al res-
peto de las garantias expropiatorias que la propia Constitucién establece».

La naturaleza expropiatoria o no de una ley no depende de la califs-

.n“mna: que haga el legislador. Si asi fuera, podria burlarse ficilmente la

m.mw.mdmm constitucional. Como destaca S. MarTin-ReTorTiLLO(29), al refe-
rirse a las «expropiaciones legales», «<su contenido es revisable por el TC.

No cabe eludir control alguno por el hecho de que no se trate de una

expropiacion administrativa, en cuanto racionalmente constituye una

‘privacion singular en los términos que establece la LE».

. :{28) Sobre estas sentencias, cfr. cién, 1995, pp. 50 y ss., y contestacién de
Martiv-ReTormiio, S., Titularidad y aprove-  Garcia pe ENTERzia, pp. 291 ¥ ss.

-chamiento de las aguas, discurso de ingreso (29) Ob. cit, pp. 50 y ss.

-en la Academia de Jurisprudencia y Legisla- ’
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El legislador queda, por tanto, bajo el control del TC. Pero la doc-
trina jurisprudencial constitucional -—desarrollada desde su S. 111/
1983— no es —como hemos reiterado— muy alentadora a la hora de
calificar la constitucionalidad de una ley de la que deriven lesiones patri-
moniales a «un grupo de personas».

2

3. Actos legislativos de naturaleza expropiatoria

Si el acto legislativo es de naturaleza expropiatoria, lo que, como se
ha senalado, dependera de que suponga la privacién de derechos e inte-
reses, cualquiera que sea su naturaleza, la consecuencia ineludible es la
«indemnizacion», por imperativo del articulo 33.5 Constitucién. «Nadie
podra ser privade de sus bienes y derechos —dice este articulo— sino
por causa justificada de utillidad puablica o interés social, mediante la
correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto por
las leyes». Lo que supone la sujecion a la legislacién general expropiato-
ria, salvo que la propia ley expropiatoria establezca un régimen especial.
Pero a la genérica formula de fa Constitucién, al referirse a indemniza-
cidn sin mas, ¢l TC ha matizado alguna de las exigencias derivadas de la
garantia constitucional. A tal efecto cabe distinguir los siguientes supues-
tos:

m& pCm EL ACTO LEGISLATIVO ESTABLEZCA LA IMPROCEDENCIA DE INDEMNIZACION

En cuanto tenga caricter expropiatorio es incuestionable que incu-
rrird en inconstitucionalidad, y el Tribunat del orden jurisdiccional con-
tencioso-administrativo deberi plantear la cuestién de inconstitucionali-
dad en el proceso cuyo objeto sea la impugnacion del acto administrativo
que, aplicando la nerma legal, haya denegado la indemnizacién.

_uv A.M.Cm EL ACTO LEGISLATIVO NO CONTENGA NORMA ALGUNA SOBRE INDEMNIZACION

En este supuesto no estaremos ante una ley inconstitucional que
cxigiese declaracion en tal sentido del TG, salvo que del texto de eila se
desprendiese que la no referencia a criterios de indemnizacién supone
la denegacién de indemnizacién. Pero deberd siempre forzarse la inter-
pretacion contraria, conforme a la Constitucién ¥, consiguientemente,
entender que la inexistencia de norma sobre valoracién de la indemniza-
cién no supone otra cosa que considerar que no existe razén para esta-
blecer criterios especificos, por lo que se aplicaran los criterios generales
de la legislaciéon de expropiacion forzosa y las demds a que remite el
articulo 141.2 LRJPA. Como dice 1a S. de 3 de marzo de 1999 (Ar. 2426),
antes citada, el hecho de que en la ley «no se disponga expresamente
un cauce reparador para compensar las prohibiciones y limitaciones al
ejercicio de la propiedad que se derivan de la misma no puede ser consi-
derado como una exclusion vulneradora de lo dispuesto en el articulo
33.3 CE, sino que ha de entenderse que ese extremo quedara sometido a
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la normativa general del Ordenamiento juridico sobre la responsabilidad
patrimonial por actos de todos los poderes pablicos».

¢) - QUF EL ACTO LEGISLATIVO CONTENGA NORMAS SOBRE LA INDEMNIZACION
PROCEDENTE .

Habrd que estar a las normas del acto legislative, salvo que sean
insuficientes, El TC, al interpretar el articulo 33.3 de la Constitucién, ha
dicho (asi, STC 166/1988, de 19 de diciembre) que, aunque el articulo
33.2 Constitucion, no utiliza €l término «justo precio», el derecho del
expropiado a la indemnizacioén ha de suponer «un proporcionado equili-
brio», como «contraprestacion econémica que corresponda al valor real
de los bienes y derechos expropiados»(30), principio que va a reiterar
en la STC 227/1988, de 29 de noviembre, y en la 149/1991, de 4 de
julio, que, utilizando términos andlogos, reconoce asimismo que toda
privacion de derechos acordada legislativamente da lugar a la indemniza-
cién correspondiente, lo que supone un «proporcional equilibrio» entre -
el valor del bien o derecho expropiado y la cuantia de la indemnizacion.

Obviamente, si en aplicacién de los criterios establecidos en el acto
legislativo se liegase a una indemnizacién que rompiera el «proporcional
equilibrio», incurrird en inconstitucionalidad, y el organo del orden judi-
cial correspondiente debera plantear la cuestion de inconstitucionalidad
ante el TC. Cosa distinta es qué entienda este Tribunal por proporcional
equilibrio. Las sentencias dictadas hasta ahora no permiten albergar
grandes esperanzas en orden a una justa indemnizacién(31).

. Si, previa la calificacién correspondiente —(que, Por supuesto, como
tamhbién se senald, esta sujeta al control del TC— | se llega a Ia conclu-
sion de que el acto no es expropiatorio, el particular que sufrié el dano
queda a merced del legislador ordinario. Este podra libremente estable-
cer que los danos son o no indemnizables ¥, €n su caso, los criterios de
valoracion (32).

.AmSgwwiz._ﬂmqoﬁ_wrcum..ﬁ?&i&na
b n\w\admn}nﬁmmip cit., p. 50.
31) Parana, Expropiacién legislutiva y ga-

. rantias juridicas, cit., Pp- 1150 v ss.

-{32)" Sobre los limites del legislador en
la determinacién del deber de indemnizar,
Quintana Lorez, La responsabilidad del Fs-
tado, cit,, pp. 126 y ss. El Titulo X, LRJPA,
opera de muy distinte modo en el Estado
y.en las Comunidades Auténomas. Porque
«al legislador autonémico le esti vedado

. dictar leyes que incidan en el sistema gene-

ral de [a responsabilidad patrimonial de las
Administraciones piblicas, dado que se
trata de un titulo de exclusiva competencia
estatal de acuerdo con el articulo 149.1.18
de la Constitucién, por lo que nada podra

- aquél hacer para apartarse de lo dispuesto

en los articulos 139 y ss. de la Ley de Régr-
men juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrative
Comn y, en particular, de lo dispuesto en
el articulo 139.3, en el que se sitda el “de-
ber juridico de soportar” (el dafio) como
parametro que ha de respetar el legislador,
autondmico en este caso, al configurar la
obligacién de indemnizar de las Adminis-
traciones puiblicas por los darios derivados
de [a aplicacion de actos legislativos de na-
turaleza no expropiatoria.

El argumento anterior, sin embargo, no
es aplicable para limitar el alcance del con-
tenido de las Leyes estatales en cuanto pue-
dan afectar a la regulacién de la responsa-
bilidad, dade que, como se ha observado,
el Estado es titular exclusivo de la compe-
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4. Actos legislativos que no son de naturaleza expropiatoria

a) PRINCIPIO GENFRAL

El articulo 139.3 LRJPA, sienta como regla general que Gnicamente
procedera indemnizar por aplicacion de acros legislativos de naturaleza
no expropiatoria, y que los particulares no tengan el deber juridico de
soportar, cuando asi se establezea en los propios actos legislativos v en
los términos que se especifiquen en dichos actos. Por tanto, aun cuando
los particulares no tengan el deber juridico de soportar los danos, a
tenor del texto literal de la norma los perjudicados no tendrian derecho
a mdemmnizacion si la ley no lo establece. Por lo que, en definitiva, qué
se entiende por «naturaleza expropiatoria» dependera, como antes se
senald, que practicamente no exista esta categoria de actos legislarivos
que determinen un danc efectivo evaluable econémicamente e indivi-

dualizado.

Si la norma legal contempla la posibilidad indemnizatoria habra
que estar a lo en ella dispuesto, procediendo la indemnizacion siempre
que concurran las circunstancias en ella previstas (S. de 22 de febrero
de 2000. Ar. 2329, Ponente: XioL) (33).

Si el acto legislativo establece la improcedencia de cualquier indem-
nizacion o contiene normas sobre la determinacion de ésta, habra que
estar a la ley.

Si, pese a que del acto legisiativo derivan danos evaluables econdmi-
camente e individualizados, el TC estima que no existe privacién de dere-
chos o intereses y, por tanto, que el acto legislativo no tiene naturaleza
expropiatoria, no serd posible en el ordenamiento juridico espanol reac-
cionar frente al sacrifico patrimonial que el administrado se vera obli-
gado a soportar porque la ley lo dice asi. Y esto, porque asi lo dice la ley
(articule 139.3 LRJPA) y, lo que es mds importante, porque asi lo ha
venido diciendo la jurisprudencita del TC: no se infringe el articulo 33.3
de la Constitucién, porque no hay expropiacion. Y a la misma conclusion

tencia para establecer el sistema de respon-
sabilidad de las Administraciones piiblicas.
Esto, no obstante, no significa que, ¢n mi
criterio, las Leyes (sectoriales) del Estado
puedan hacer abstraccion de los principios
que contiene la Ley 30/1992 sobre el reco-
nacimiento del derecho de los particulares
al resarcimiento por los danos derivados de
la aplicacion de actos legislativos de natura-
leza no expropiateria; es decir, aungue por
distintas razones, el legislador estatal, al
igual que el autonémico, tampoco puede
olvidarse del “deber juridico de soportar”
¢l dafio, al ser un criterio fijado por el legis-
lador estatal en uso de la competencia es-

pecifica que le habilita para regular el sis-
tema general de responsabilidad de las
Administraciones piblicas, criterio que
exige el reconocimiento del derecho a in-
demnizacién cuande el particular sufre un
perjuicio evaluzble econémicamente deri-
vado de la aplicacion de una Lev que no
tenga el deber juridico de soportarlo».

(83)  Se ha estimado que la DT primera
de la Ley de Costas constituye un meca-
nismo compensatorio de los derechos ad-
quiridos. LopEz PELLICER, Los dereckos adgui-
ridos en zonas del dominio maritimo-terresire
ante la nueva Lev de Costas, «<REDA», nim.
68, pp- 539 y ss.
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se llega si el acto legislativo contiene normas sobre determinacion de la
indemnizacién, aunque en su aplicacion la fijada no refleje el sacrificio

wmﬁaoiﬁ sufrido por el administradao,
1

Poro si el acto legislativo no contiene norma alguna sobre indemni-
zacion, esto no significa que ésta sea improcedente, sino, sencillamente,
que el legislador ha entendido que no concurre especialidad alguna que
lo aconseje. Por lo que procederia indemnizar el dano ocasionado con
arreglo a los criterios generales.

La 5. de 4 de abril de 2002 (Ar. 3349. Ponente: SiEra), dice:

«Como hemos dicho ya, la conexion entre el perjuicio causado por
una disposicién con valor de Ley, inherente a la privacién singular de un
derecho o interés econémico consolidado o incorporado al patrimonio del
afectado, y el mecanismo indemnizatorio-a"que da lugar la aplicacién del
principio de responsabilidad patrimonial de los poderes piblicos, aparece
proclamado sin ambages en la sentencta del Tribunal Constitucional de 18
de febrero de 1997, en la que se afirma que el hecho de que en la Ley se
disponga expresamente un cauce reparador para compensar las prohibicio-
nes y limitactones al ejercicio del derecho de propiedad que se derivan de
la misma, no puede ser considerado como una exclusion vulneradora de lo
dispuesto en €l articulo 33.3 de la Constitucién, sino que ha de entenderse
que ese extremo quedari sometido a la normativa general del ordena-
miento juridico sobre la responsabilidad patrimonial.

Un tercer supuesto es aquel al que expresamente se refiere el articulo
139.3 de la Ley 30/1992, es decir, el de la aplicacién de actos legislativos
de naturaleza no expropiatoria de derechos que los particulares no tengan
el deber juridico de soportar, cuando asi lo establezcan los propios actos
legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos,

El precepto, como vemos, recoge la doctrina jurisprudencial en el sen-
tido antes expuesto de que habri de estarse a lo que las propias Leyes
establezcan. Conviene recordar aqui la mds reciente jurisprudencia de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo, en el sentido de que no cabe descartar
que pueda existir responsabilidad, aun ratindose de actos legislativos,
cuando la produccion del dafio revista caracteres suficientemente singulari-
zados e imprevisibles, como para que aquéllos puedan considerarse inter-
mediados o relacionados con la actividad de la administracién llamada a
aplicar Ia Ley. ~

) Ya nos hemos referido a la sentencia de 5 de marzo de 1993 {Ar. 1623),
cuya doctrina ha sido seguida por la de 27 de junio de 1994 (Ar., 4981),
que reconocid en el caso alli enjuiciado la existencia de responsabilidad
patrimonial del Estado, por apreciar que los particulares perjudicados ha-
bian efectuado fuertes inversiones —que se vieron frustradas— fundados
en la confianza generada por medidas de fomento del Gobierno, que a ello
estimulaban, de tal suerte que existi¢ un sacrificio particular de derechos o
al menos de intereses patrimoniales legitimos, en contra del principio de
buena fe que debe regir 1as relaciones de la administracién con los particu-
lares, de la seguridad juridica y del equilibrio de prestaciones que debe
presidir las relaciones econémicas.
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Como ensefian estas sentencias, bajo el régimen anterior a la LRJPA,
solo cabe apreciar responsabilidad cuando se producen danos o perjuicios
en virtud de actos de aplicacién de las Leyes si existe un sacrificio patrimo-
nial singular de derechos o intereses econdmicos legitimos afectados de
manera especial por las actuaciones administrativas anteriores o concomi-
tantes con la legislacion aplicable.

g
g

La regulacién contenida en el articulo 139.3 de la LRJPA no es radical-
mente contraria a estas conclusiones, st bien exige determinar el alcance
del nuevo requisito establecido en el sentido de que la previsién de la in-
demnizacién y de su contenido arranque del propio acto legislativo que
-motiva la lesién, cuestién que los Tribunales habran de ir resolviendo, sin
que sea procedente efectuar ahora afirmaciones categbricas, aunque creo
habra de tenerse en cuenta lo antes dicho sobre conexién entre lesion
patrimonial y €l mecanismo indemnizatoric de la Responsabilidad Patrimo-
nial referido en la Sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de febrero
de 1997, de tal modo que pueda distinguirse entre supuestos de previsién
expresa del legislador en uno u otro sentido ¥ supuestos de silencio, en los
dos primeros habra de estarse a lo efectivamente dispuesto sin olvidar, claro
est, lo establecido en la sentencia citada del Tribunal Constitucional de 13
de febrero de 1997 y en el tercer supuesto habri de avanzarse por el camino
fijado por la jurisprudencia.

De excepcional interés para el estudio de esta materia es la Sentencia
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 5 de marzo de
1996, en la que se contiene doctrina sobre la responsabilidad de un Estado
miembro por daros causados a los particulares por violaciones del Derecho
comunitario que le scan imputables, requisitos de esa responsabilidad y
cuantia de la reparacién, por las violaciones del Derecho comunitario
cuando el incumplimiento reprochade sea atribuido al legislador nacional».

La jurisprudencia ha ido sentando unos criterios para delimitar los
supuestos en que procederia la indemnizacion en aplicacion del acto
legislativo, cuando el dafo efectivo y evaluable economicamente tenga
en aquél su causa.

b) INCONSTITUCIONALIDAD D¥ LA LEY

Cuando Garcia bE ENTERRIA critica que el principio de confianza legi-
tima pueda ser titulo justificativo de la responsabilidad patrimonial del
Estado legislador, estima que lo primero que debe analizarse es si tal
principio tiene en nuestro Derecho rango constitucional, porque si no
lo tuviera no podria reprocharse al legislador que lo ignore o infrinja,
exigiéndose un titulo de una inconstitucionalidad; pero no cabe una
responsabilidad sin que pueda tildarse de antijuridica(34).

La jurisprudencia a partir de una S. de 29 de febrero de 2000 (Ar.
2730), va a sentar una doctrina ya consolidada sobre las consecuencias

(34) Kl principio de proteccion de la confianza legitima, cit., p. 175.
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" patrimoniales de la declaracién de inconstitucionalidad de una ley(35),
doctrina que resume asi la S. de 18 de abril de 2002 (Ar, 4078. Ponente:
GONZALEZ NAVARRO):

. «En este proceso se ha v_mzammao,,p idéniica cuestién a la resuelta por
esta misma Sala y Seccién del Tribunal Supremo en sus Sentencias de 29
de febrero de 2000 {Ar. 2730), 13 de junio de 2000 (Ar. 5939), 15 de julio
de 2000 {(Ar. 7423) v 30 de septiembre de 2000 (Ar, 9093), si bien en la
tres Gltimas se profundiza en las consecuencias patrimoniales que para el
Estado tiene la declaracion de inconstitucionalidad de una Ley, por mis
que razones de seguridad juridica impidan revisar los procesos fenecidos
por sentencia con fuerza de cosa juzgada, segiin establece expresamente el
articulo 40.1 LOTC.

Tal invanabilided de las situaciones juridicas, creada por la cosa juzgada,
justifica que la winica via para conseguir la reparacién de los dafios y perjui-
cios antijuridicos, causados por disposiciones o actos dictados en aplicacion
del precepio legal declarado inconstitucional, sea el ejercicio de una accidn
por responsabilidad extracontractual dervivada de actos del legislador, siempre que
se haga valer, como expresamos en las aludidas Sentencias, dentro del plazo
establecido, que se computard a partir de la fecha de publicucién de la
sentencia que declare la nulidad de la Ley por ser contraria a ta Constitu-
cién.

No parece necesario abundar en razones explicativas de la antijuridici-
dad del dano causado por el desembolso de determinadas cantidades en
concepto de gravamen complementario sobre la tasa de juego, pues tal
abono se produjo exclusivamente en virtud de lo dispuesto por el articulo
38.2.2 de la Ley 5/1990, de 29 de junio, declarado inconstitucional por
Sentencia del Tribunal Constitucional 173/1996, de 31 de octubre, de ma-
nera que quienes lo efectuaron no tenian el deber de soportarlo.

En el cuso ahora enjuiciado se dan idénticos presupuestos a los contem-
plados por la primera de las citadas Sentencias, al haber la demandante
agotado los recursos en via administrativa y sede jurisdiccional para obtener
la devolucion de parte de lo pagado por el aludido gravamen complementa-
rio, de manera que seria suficiente ¢con remitirnos a lo declarade en aquella
primera sentencia a fin de estimar la pretensién formulada en este juicio
en cuanto se reclama, entre los conceptos indemnizables, 1a devolucién de
lo satisfecho por el gravamen complementario a la Administracién ascendié
a la suma total de treinta y cuatro millones quinientas cuatro mil seiscientas
setenta y tres pesetas (34.504.673 ptas.) importe del principal e intereses
pagados. :

Mas adelante expondremos también los argumentos por los que no
han de incluirse en la indemnizacién debida otros conceptos pedidos en

= los escritos de demanda y conclusiones.

TERCERO.—Es preciso, sin embargo, insistir en el criterio mantenido
en nuestra Sentencia de 13 de julio de 2000 en el sentido de que & hecho
de no haberse agotado los recursos administrativos y jurisdiccionales para obtener la
devolucion de las cantidades salisfechas en concepto de gravamen complementario no

ﬁ...m; Domenec Pascual, Responsabilidad  rivados de una ley inconstifucional, «<REDA>,
patrimonial de la Administracion por dafios de= niim. 110, pp. 297 y ss.
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es obstdculo para considerar como aniijfuridico el dafio causado y, por consiguienle,
para ejercitar con éxito la accién por responsabilidad patrimonial devivada del aclo
inconstifucional del legislador, si bien nos parece necesario abundar, como
ya hicimos en esta dltima sentencia, en la cuestién relativa a los efectos
invalidantes que sobre las disposiciones y los actos administrativos tiene la
declaracién de inconsttucionalidad de la Ley a cuyo amparo se dictaron,
ya que el defensor del Estado ha invocad® repetidamente en este proceso
la exclusiva eficacia ex nunc de las sentencias declarativas de la inconstitucio-
nalidad de una Ley salvo cuando la propia sentencia se pronunciase sobre

sus efectos retroactivos».

"La misma doctrina en Ss. de 22 y 23 de enero de 2001 (Ar. 4183y
4184, de 2002. Ponente: GoNzALEZ Navarro), v 20 de febrero de 2002 (Ar,
3331. Ponente: ALvarez-Crinrurcos). Al pretender aplicar esta doctrina a
las pretensiones de indemnizacion derivadas de la declaracién de Eno:m-
titucionalidad de la DA 4* de la Ley 8/1989, se denegd por estimarse
que se trataba de supuestos entre los que existian diferencias sustanciales
por las SS. de 1 julio v 18 septiembre 2003 (Ar. 5801 y 7553).

¢)  DaRO ANTIURIDICO, QUE EI. ADMINISTRADO NO TENGA EL DEBER DE SOPORTAR

Aplicando a la responsabilidad por acto legislativo la normativa ge-
neral, se ha denegado la pretension indemnizatoria cuando se trataba
de un dafio que el administrado tenia el deber de soportar. En este
sentido, al referirse a la supresiéon efectiva del monopolio en la presta-
cién de servicios, se ha sentado la siguiente doctrina:

«No solo ese régimen de autorizaciones ha propiciado un cambio respeluoso con
los principios de buena fe y de confianza legitima, sino que la apertura del mercado
Javorece la expansion a otros termilomios y las previas inversiones :wmrum.amm les
permite tener a su disposicién medios suficientes, infraestructuras e insusti-
tuible experiencia, adquirida singularmente en el régimen Eo:oﬁo:mcno
anterior, de lo que carecen las nuevas competidoras, y todo ello sin contar
con la desaparicion del plazo perentorio de lo concesion administrativa, que facilita
previsiones a mds largo plazo v determina la desaparicién también de la
intervencion de la Administracién municipal en la fijacién de las tarifas,
elemento decisivo para concurrir eficazmente en un mercado liberalizado,
al que han podido acceder, segiin hemos expresado, con las ventajas que
les ha otorgado la anterior situacion monopolistica, de las que carecen las
nuevas empresas competidoras, razones por las que no podemos aceptar
que se haya vulnerado el invocado principio de confianza legitima, cuando,
ademads, la liberalizacién era previsible dado lo sucedido en otras actividades
econdmicas y el caricter excepcional que al régimen de monopolio con-
fiere el Gltimo parrafo del articulo 86 de la Ley Reguladora de las Bases de
Régimen Local, en relacién con ko establecido en el articulo 128.2 de la
Constitucion.

SEXTO.—Finalimente se alega por la demandante que su pretension,
de no considerarse de naturaleza expropiatoria el Real Decreto-ley 7/1996,
estaria amparada por lo establecido en el articulo 139.3 de la Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comin, dado que en nuestro ordenamiento existen una serie de

_.
3
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preceptos, como son los articulos 99 del Texto Refundido de Disposiciones
Legales vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real Decreto
Legislativo 781/1986, 1.2, 114, 168 b) y 170, apartados 1 y 4 del Real De-
creto Legislativo 2/2000, de 16 de junie, de Contratos de las Administracio-
nes Publicas, 96, 112, 127.4 y 128.3 del.Reglamento de Servicios de las Cor-
poraciones Locales, que contemplan la indemnizabilidad por ¢l rescate de
concesiones o en caso de incumplimiento de las obligaciones derivadas del
contrato por parte de la Administracion, y la necesidad del consentimiento
del capital privado para la transformacion del régimen de monopolio en el
de libre concurrencia, de manera que, aunque el Real Decreto-ley 7/1996
no haya previsto la indemnizacién en favor de las empresas afectadas por su
aplicacion, tampoco lo prohibe puesto que viene establecido en los aludidos
preceptos vigentes en materia de Régimen Local v de contratacién de las
Administraciones Pablicas.

Aun aceptando que por los aludidos preceptos reguladores de la res-
ponsabilidad de la Administracién contratante, que en este caso fiie el
Ayuntamiento de Madrid, pudiera atribuirse también responsabilidad, de
acuerdo con los articulos 139.3 v 140 de la Ley 30/1992, a la Administracién
del Estado, como consecuencia de la promulgacién del Real Decreto-ley 7/
1996 determinante del cambio de las condiciones del contrato, dada la
actuacion conjunta de ambas Administraciones en la sustitucién del régi-
men de monopolio por el de libre concurrencia, falta, sin embargo, el re-
quisito de la antijuridicidad del dafio, pues, como ha declarado el Tribunal
Constitucional en sus Sentencias 37,/1987, 170/1989, 41 y 42/1990 y recor-
dado esta Sala del Tribunal Supremo en Sentencia de 31 de octubre de
1992 (Ar. 8075) (fundamento juridico sexto), no existe aquélia ni derecho
a indemnizacion cuando, en el ejercicio de las potestades innovadoras del
ordenamiento juridico o de las facultades autoorganizativas de los servicios
ptblicos, se realiza una modificacién en la regulacién o en la configuracion
de un régimen juridice anterior o se reestructuran sus sistemas de gestién,
que es lo ocurrido en este caso, por lo que la entidad demandante tiene el
deber juridico de soportar las consecuencias del cambio legislativo, que
impide la prestacién de los servicios funerarios en régimen de monopolio».

Asi, Ss. de 3y 27 de abril de 2002 (Ar. 3601 y 4255. Ponente: PEcEs).

d}  QUE EL DARO REVISTA CARACTERES SINGULARIZADOS, QUE SE DERIVEN DE
DERECHOS PATRIMONIALIZADOS

- Las sentencias dictadas sobre liberalizacién de ciertos servicios, han
destacado otro criterio para decidir sobre la procedencia de la indemni-
zacién: que derive de derechos patrimonializados y no de meras expecta-
tivas juridicas. Asi, por ¢jemplo, la S. de 21 de abril de 2002 (Ar. 3423,
Ponente; Sieira}, dice:

«Otro de los criterios aplicables para la determinacién de la existencia
de perjuicios indemnizables, especialmente adecuado cuando se considera
la posible privacién de derechos e intereses con un contenido patrimonial,
radica en la determinacion de si los derechos o intereses de que ha resul-
tado privado el eventual perjudicado han sido incorporados realmente a su
patrimonio, o constituyen meras expectativas de derecho —no susceptibles
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de consideracion desde el punto de vista de su titularidad por quien se cree
llamado a hacerlas efectivas— o valores que pertenecen a la comunidad en
5u conjunto para cuya adquisicién no se han cumplido todavia las cargas
impuestas por el ordenamiento juridico.

Esta conexién entre el perjuicio causade por una disposicion de caric-
ter general —en este caso con valor de ley— inherente a la privacién singu-
lar de un derecho o interés econdmico comsolidado o incorporado al patri-
monio del afectado y el mecanismo indemnizatorioc a que da lugar la
aplicacion dei principio de responsabilidad patrimonial de los poderes pi-
blicos aparece proclamado sin ambages en la sentencia del Tribunal Censti-
tucional de 13 de febrero de 1997, nimero 28/1997, dictada en la cuestion
de inconstitucionalidad nimero 278/1991 —que constituye el presupuesto
de la resolucion judicial que dictamos—, pues en dicha resolucidon se
afirma, respecto de la ley a la que se imputa el perjuicio por los aqui recurri-
dos, que el hecho de que en ella no se disponga expresamernte un cauce
reparador, para compensar las prohibiciones y limitaciones al ejercicio del
derecho de propiedad que se derivan de la misma no puede ser conside-
rado como una exclusién vulneradora de lo dispuesto en el articulo 33.3
de la Constitucién, sino que ha de entenderse que ese extremo quedara
sometido a la normativa general del ordenamiento juridico sobre la respon-
sabilidad patrimonial por actos de los poderes pablicos que procede otorgar
a quienes, por causa de interés general, resulten perjudicados en sus bienes
y derechos».

La misma doctrina en Ss. de 11, 12, 18 y 21 de abril de 2002 (Ar.
3464. Ponente: SIEIRa; Ar. 3466. Ponente: GonzALEz Navarro; Ar. 3957,
Ponente: Peces).

IV. Procedimiento

1. Procedimiento para hacer efectiva la indemnizacién por los dafnos
ocasionados por la aplicacién de actos legislativos

El articulo 139.3, LRJPA, establece que «las Administraciones publi-
cas indemmnizardn a los particulares por la aplicacion de actos legislati-
VOs».

No es, por tanto, el Consejo de Ministros, como érgano supremo
de Gobierno y Administracién, el que ha de decidir acerca de la indem-
nizacion de los danos ocasionados por la aplicacién de actos legislati-
vos(36), sino que la LRJPA la atribuye a las Administraciones publicas.
Pero ¢a qué Administraciones piiblicasr

(36) Como habia sentado la jurispru- ademds de que la pretendida indemniza-
dencia en aplicacion de la normativa ante-  cién derivada de la presunta responsabili-
rior a la LRJPA. Asi, 12 S. de 16 de diciem- dad patrimonial del Estado legislador no
bre de 1994 (Ar. 10481, Ponente: Conne  fue planteada en via administrativa, sino
Martin DE Hias), reiterando la doctrina de  que lo fue por primera vez en Ia demanda
la S. de 20 de febrero del mismo ano, dice:  jurisdiccional, ha de tenerse en cuenta que

«Con relacién a la segunda alegacién, concerniendo a la Administracion del Es-
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Porque en el Ordenamiento constitucional espafiol Gnicamente tie-

" pen poder de legislar el Estado y las Comunidades Auténomas. Pero la

aplicacion de una ley que ocasiona daios patrimoniales puede corres-
ponder a la Administracion del Estado & a la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de cuyos érganos legislativos proceda la ley aplicada, o
a cualquier otra Administracién (v.gr., Entidad local, Organismo auté-
nomo}. sSupone la norma del articulo 139.3 que serd Ia Administracién
publica que aplique el acto legislativo la que tendrd obligacién de indem-
nizar? Asi parece imponerlo la ley. Lo que se ha estimado acertado por
Quintana Lopes, porque aceptar la tesis del Tribunal Supremo supondria
poner en duda la legitimidad democratica de los Parlamentos para legis-
lar en el marco de las competencias que ostentan el Estado y las Comuni-
dades Auténomas, «pues las leyes que aprueben deben ser aplicadas por
quien corresponda y st son determinadas Administraciones pablicas,
ellas son las que dehen hacer frente a la indemnizacién en el caso de
que su aplicacién produzca algtn tipo de dafio resarcible, porque, en
definitiva, la lesion es causada por una actuacion administrativa impuesta
por una ley aprobada por quien tiene titulo para ello y, siendo asi, nos
encontramos ante un supuesto mas de responsabilidad patrimonial de
la Administracién»(37). Lo que es discutible cuando la Administracién
publica, aunque resulte beneficiaria de la aplicacién del acto legislativo,
no tiene posibilidad de opcién y deba hacerlo necesariamente (38).

tado declarar la responsabilidad de sus pro-
pios &érganos de gobierno, vy estando en
este caso el acto referido a una presunta
privacion de derechos econémicos por un
acto legislativo, sin conerecién por tanto
en ningun Departamento Ministerial, seria
competente para pronunciarse en via ad-
ministrativa el Consejo de Ministros, como
organo superior de la Administracion y Go-
bierno al que el articulo 97 de la Constitu-
cidn atribuye funcién ejecutiva, que al no
venir atribuida a un drgano determinado
de la Administracion, noﬁ.nmwo:a_c al titu-
-lar de la gestion administrauva del Estado
en su conjunto y totalidad, y frente a la Re-
solucidn que éste dictara cabria, en su caso,
interponer recurso contencioso-adminis-
trativo ante esta Sala Tercera del Tribunal
Supremo. Mal podria, por tanto, pretender
el apelante que la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia le concediera aquella
indemnizacién, derivada de una presunta
responsabilidad patrimonial del Estado le-
gislador, n*zm ni tan siquiera habia previa-
mente reclamado en via administrativa, del
4rgano competénte. No merece, por tanto,
acogida la censura que de la sentencia de

instancia se hace en la segunda de las ale-
gaciones del recurso que examinamoss.

(37) En La responsabifidad del Fsiado le-
gislador, cit., p. 135. Y concluve:

«En linea con lo anterior, se podria afir-
mar que la responsabilidad politica de la
aprobacién de la Ley la tendria el Parla-
mento o, incluso, los Grupos Parlamenta-
rios que apoyaron el Proyecto o Proposi-
cién  de ley. Por el contrario, la
responsabilidad patrimonial por las lesio-
nes que cause su aplicacién correspouderia
y corresponde a las Administraciones que,
obligadas a aplicarla, la apliquen v, con
ello, causen alguna lesidn». En el mismo
sentido Monenero, en la ob. col. Régimen ju-
ridico de las Administraciones gniblicas, cit., co-
mentario al articulo 139.

{38) Distinto es el supuesto —que se
examina en la scecién siguiente—- de la res-
ponsabilidad del Estado derivada de la apli-
cacién de los Tratados internacionales,
pues es el Estado —legislativo— el que au-
torizd la firma del Tratado.

En la linea critica, M.* C. AL.onso GARCia,
La responsabilidad patrimonial, cit., pp. 127 y

85,
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