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1. PLANTEAMIENTO

Como es sabido, una de las principales novedades
que, en materia de responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Publicas, se introdujo por la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa (LRJCA) y por
la Ley Orgdnica 6/1998, de la misma fecha, fue la
atribucién a la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa de la competencia para conocer de cuales-
quiera pretensiones deducidas en relacién con la res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, incluidos los supuestos en que a la produc-
cién del dafo hubieran concurrido sujetos privados.

La reforma tenfa por objeto acabar con la indefi-
nicién que sobre la materia existia hasta la fecha y
con los problemas que esa indefinicién generaba.
Por un lado, la tendencia de los érganos jurisdiccio-
nales civiles a atraer hacia su Jurisdiccién los asun-
tos de responsabilidad concurrente de la Adminis-
tracién publica y de sujetos privados, determinaba
que un buen nimero de estos supuestos fueran
conocidos por la Jurisdiccién Civil, no habituada a
aplicar los pardmetros propios de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Por otro, la falta
de unidad jurisdiccional generaba el riesgo de reso-
luciones contradictorias en aquellos casos en que la
responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica se ventilaba ante los 6rganos de la Jurisdic-
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cién Contencioso-Administrativa, al mismo tiempo
que la responsabilidad de los sujetos privados con-
currentes en la causacién del mismo hecho dafioso
era conocida por los érganos de la Jurisdiccién Civil.
Finalmente, no eran extrafios los supuestos de «pere-
grinaje de jurisdicciones» a medida que se iban des-
pejando las responsabilidades de la Administracién
publica y de sujetos privados sobre un mismo
hecho. El mayor nimero de casos conflictivos se
presentaba en los supuestos de responsabilidad por
negligencia médica.

Para tratar de eliminar o al menos reducir estas
perturbaciones en el sistema, el legislador opté por
atribuir, siempre y en todo caso, a la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa todos los supuestos en
que se ventila la posible responsabilidad patrimonial
de una Administracién Publica, incluso en concu-
rrencia con sujetos privados. Sin embargo, al mismo
tiempo que se imponia la unidad jurisdiccional, la
reforma ha provocado un buen niimero de dificulta-
des précticas a los operadores juridicos. Fundamen-
talmente, esas dificultades derivan del no siempre
claro encaje de la articulacién de una reclamacién
pecuniaria contra sujetos estrictamente privados en
el procedimiento jurisdiccional contencioso-admi-
nistrativo, generalmente concebido como revisor de
actos o disposiciones administrativas y subsiguiente
a un previo procedimiento administrativo. Normas
procesales del procedimiento contencioso-adminis-
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trativo, como las que regulan la competencia, inter-
posicién del recurso, emplazamiento, prueba y eje-
cucién de sentencia— por citar tan sélo algunos
ejemplos —estdn disefiadas pensando en el supuesto
general de un recurso frente a un previo acto, dispo-
sicién, inactividad o via de hecho de una Adminis-
tracién publica, sin que incluyan las adaptaciones
precisas para un supuesto como el contemplado, en
el que la pretensién se dirige también de forma prin-
cipal frente a uno o varios sujetos privados, cuya
relacién con el recurrente se rige estrictamente por
las normas de Derecho Privado.

A poner de manifiesto y realizar algunas reflexio-
nes sobre esas dificultades pricticas se dedica este
trabajo. En cuanto a su alcance, debe desde ahora
ponerse de manifiesto que el andlisis se cifie a los
supuestos de concurrencia en el hecho dafioso
extracontractual de una Administracién publica y
de sujetos «puramente privados», quedando, pues,
fuera de este andlisis los supuestos en que la Admi-
nistracién publica concurre a la causacién del dano
con un concesionario o contratista. La ya tradicio-
nal atribucién del conocimiento de estos supuestos
a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y el
hecho de que se admita sin dificultad en tales
supuestos el previo pronunciamiento de la Admi-
nistracién sobre la atribucién de responsabilidad a
esos sujetos privados, elimina la mayor parte de las
complicaciones pricticas que surgen cuando no
existe vinculacién juridica previa entre la Adminis-
tracién y los sujetos privados que concurren a la
causacién de dafio la vinculacién juridica previa
propia de la concesién o contrato administrativo.

2. REeGULACION LeGAL

Como punto de partida debe tomarse la regulacién
legal que, a partir de 1998, determina el tratamiento
procesal de los supuestos de concurrencia de una
Administracién publica y de uno o varios sujetos pri-
vados en la produccién de un dafio extracontractual.

Por una parte, el articulo 9.4, parrafo segundo, de
la Ley Orgénica del Poder Judicial, segtin la redac-
cién dada por la Ley 6/1998, establecia que los Juz-
gados y Tribunales del orden Contencioso-Adminis-
trativo «Conocerdn, asimismo, de las pretensiones que
se deduzcan en relacion con la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Piblicas y del personal

a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de la
actividad o el tipo de relacidn de que se derive. Si a la
produccion del dasio hubieran concurrido sujetos pri-
vados, el demandante deducird también frente a ellos
su pretensidn ante este orden jurisdiccionab.

Este precepto ha sido objeto de reciente reforma
por la Ley Orgdnica 19/2003, de 23 de diciembre,
para dar tratamiento especifico a los supuestos de
reclamacién contra la aseguradora de la Adminis-
tracién. La nueva redaccién reza de la siguiente
forma: «Conocerdn, asimismo, de las pretensiones que
se deduzcan en relacion con la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones piiblicas y del perso-
nal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de
la actividad o el tipo de relacidn de que se derive. Si a
la produccion del danio hubieran concurrido sujetos
privados, el demandante deducird también frente a
ellos su pretension ante este orden jurisdiccional.
Igualmente conocerdn de las reclamaciones de respon-
sabilidad cuando el interesado accione directamente
contra la aseguradora de la Administracién, junto a
la Administracion respectiva» y afiadiéndose al pre-
cepto un pérrafo tercero conforme al cual «7am-
bién serd competente este orden jurisdiccional si las
demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen,
ademds, contra las personas o entidades piiblicas o
privadas indirectamente responsables de aquéllas .

Por su parte, el articulo 2.¢) de la LRJCA, senala-
ba inicialmente en la misma linea lo siguiente: «£/
orden jurisdiccional contencioso-administrativo cono-
cerd de las cuestiones que se susciten en relacién con: [..]
¢) La responsabilidad patrimonial de las Administra-
ciones pliblicas, cualquiera que sea la naturaleza de la
actividad o el tipo de relacion de que derive, no
pudiendo ser demandadas aquéllas por este motivo ante
los érganos jurisdiccionales civil o sociab.

Y, a raiz de la reforma introducida por la Disposi-
cién Adicional 14.1 de la Ley Orgdnica 19/2003, de
23 de diciembre, su texto es el siguiente: «/...] El
orden jurisdiccional contencioso-administrativo cono-
cerd de las cuestiones que se susciten en relacion con:
[...] &) La responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones piblicas, cualquiera que sea la naturaleza de
la actividad o el tipo de relacion de que derive, no
pudiendo ser demandadas aquéllas por este motivo ante
los drdenes jurisdiccionales civil o social, aun cuando en
la produccion del dario concurran con particulares o
cuenten con un seguro de responsabilidadb.
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3. ALGUNAS CUESTIONES QUE SUSCITA EN ESTOS CASOS
EL PLANTEAMIENTO DE LA RECLAMACION

Una vez definido en sus pardmetros esenciales el
marco legislativo del tratamiento procesal de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial en los
casos de concurrencia en el hecho dafioso de una
Administracién publica y de uno o varios sujetos
privados, puede entrarse en el andlisis de algunas
cuestiones sobre las que, en la prictica, pueden sur-
gir dudas a la hora de articular la correspondiente
reclamacién.

3.1. Procedimiento administrativo previo
de responsabilidad patrimonial

Una primera cuestién que surge a la hora de plante-
ar la reclamacién en estos casos es la de si es preciso
instar el correspondiente procedimiento administra-
tivo previo de responsabilidad patrimonial frente a
la Administracién publica responsable o si, por el
contrario, puede procederse directamente a deman-
dar a la Administracién y a los sujetos privados ante
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

De la falta de excepcidn legal en estos casos res-
pecto a la general exigencia de iniciar el previo pro-
cedimiento administrativo parece deducirse la nece-
sidad de instar ese procedimiento administrativo
previo de responsabilidad patrimonial frente a la
Administracién publica responsable, incluso si se
pretende reclamar también frente a uno o varios
sujetos privados por el mismo hecho dafoso. En este
sentido, la regla general que obliga a instar el previo
procedimiento administrativo de responsabilidad
patrimonial por los cauces establecidos en los articu-
los 142 y 143 de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre (<LRJAP-PAC»), no se excepciona legalmente
en los supuestos en el hecho danoso han podido
intervenir, junto a una Administracién publica, uno
o varios sujetos privados.

A su vez, en relacién con el desarrollo y efectos de
ese procedimiento administrativo de responsabili-
dad patrimonial previo al procedimiento contencio-
so-administrativo, en los casos en que existen tam-
bién sujetos privados responsables del dafio, pueden
surgir también diversas cuestiones que no encuen-
tran respuesta expresa en la regulacion legal. Entre
esas cuestiones se encuentran: (i) la posibilidad de
que la resolucién administrativa se pronuncie sobre
la responsabilidad de los sujetos privados; (ii) la

posible o necesaria intervencién de los sujetos priva-
dos eventualmente responsables en el procedimiento
administrativo de responsabilidad patrimonial; (iii)
los efectos del procedimiento administrativo de res-
ponsabilidad patrimonial en relacién con la pres-
cripcién de la reclamacién contra los sujetos priva-
dos responsables; y (iv) los efectos de una eventual
resolucién administrativa que estime la reclamacién
de responsabilidad patrimonial frente a la Adminis-
tracién publica. A continuacién se abordan estas
cuatro cuestiones, apuntando alguna reflexién en
torno a cada una de ellas.

(i) La primera de las cuestiones mencionadas se
concreta en si la resolucién administrativa que
ponga fin a procedimiento de responsabilidad
patrimonial puede pronunciarse no sélo sobre
la responsabilidad de la Administracién pabli-
ca, sino también sobre la eventual responsabili-
dad de los sujetos privados que hayan podido
intervenir en el hecho dafoso.

A favor de esa posibilidad se encontraria la tra-
dicional concepcién de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa como instancia pura-
mente revisora de la previa actuacién de la
Administracién, lo que conduciria a considerar
que el reconocimiento de la competencia de
ese orden jurisdiccional en estos casos conlle-
varfa también la de la Administracién para
pronunciarse con caricter previo sobre la posi-
ble responsabilidad de todos los sujetos inter-
vinientes, incluyendo los sujetos privados. En
esta linea, los érganos judiciales de lo conten-
cioso-administrativo sélo podrian pronunciar-
se sobre la responsabilidad de sujetos privados
si previamente lo ha hecho la Administracién
al resolver el pertinente procedimiento admi-
nistrativo de responsabilidad patrimonial.

Sin embargo y sin perjuicio de que se trate de
una cuestién abierta a la interpretacion, existen
razones que contradicen que esa concepcién de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
pueda sin mds servir para justificar la extensién
de la competencia de la Administracién al pro-
nunciamiento sobre la responsabilidad de suje-
tos distintos de concesionarios y contratistas.
La primera de esas razones es que la estricta
concepcién de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa como instancia puramente
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(ii)

revisora de un previo acto o disposicién admi-
nistrativa ha quedado en buena medida supe-
rada a raiz de la entrada en vigor de la LRJCA
de 1998. Por otro lado, no existe una expresa
atribucién legal de potestad a la Administra-
cién para pronunciarse en estos casos sobre la
responsabilidad patrimonial derivada de la
actuacién de un sujeto privado, cuestién en
principio sometida en su enjuiciamiento a la
decisién de Jueces y Tribunales (sin perjuicio
de que esos Jueces y Tribunales sean, por razén
de unificacién jurisdiccional de los supuestos
de responsabilidad patrimonial, los del orden
jurisdiccional contencioso-administrativo).

De seguirse esta segunda postura, los supuestos
de reclamacién indemnizatoria de los danos y
perjuicios derivados de un hecho del que son
corresponsables una Administracién publica y
uno o mds sujetos privados deberdn iniciarse
con el planteamiento de un procedimiento
administrativo de responsabilidad patrimonial
frente a la Administracién publica presunta-
mente responsable, en el que sin embargo no
cabrfa pronunciamiento sobre la eventual res-
ponsabilidad de los sujetos privados copartici-
pes en el hecho dafioso (sin perjuicio de sus
efectos indirectos o reflejos sobre el enjuicia-
miento de la conducta de los esos sujetos). Una
vez resuelto (de forma expresa o presunta) el
procedimiento administrativo y caso de ser
desestimado, podrd procederse a interponer la
reclamacién conjunta frente a Administracién
y sujetos privados ante la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa.

Iniciado el procedimiento administrativo pre-
vio de responsabilidad patrimonial, puede
plantearse si es preceptiva la llamada al proce-
dimiento de los sujetos privados que puedan
aparecer como posibles corresponsables del
hecho en el que se fundamenta la reclamacién.

Naturalmente, esa llamada al procedimiento
serd ineludible si se considera, siguiendo la pri-
mera de las dos posturas arriba mencionadas,
que la Administracién puede pronunciarse en
el procedimiento administrativo de responsa-
bilidad patrimonial sobre la responsabilidad de
los sujetos privados intervinientes. Sin embar-
go, si se considera —siguiendo la segunda de

(iii)

las posturas apuntadas— que la Administra-
cién sélo puede pronunciarse sobre su propia
responsabilidad y no sobre la de los sujetos pri-
vados, ;podrdn en todo caso esos sujetos priva-
dos intervenir como interesados en el procedi-
miento administrativo de responsabilidad
patrimonial, con los derechos que a tal efecto

reconoce el articulo 35 de la LRJAP-PAC.

Sobre este punto, no existen obstdculos proce-
dimentales para permitir la intervencién de
esos sujetos privados como interesados en el
procedimiento administrativo de responsabili-
dad patrimonial, tanto en el caso de que la
Administracién procediera a notificarles la
existencia del procedimiento administrativo,
como si los sujetos privados solicitaran su
intervencién voluntaria en el procedimiento
por haber tenido conocimiento del mismo por
cualquier otro medio. En la medida en que
esos sujetos privados pueden gozar de un inte-
rés, siquiera sea indirecto o reflejo, en la reso-
lucién que se dicte sobre la responsabilidad de
la Administracién publica en relacién con un
hecho en que ellos también han intervenido,
deberia permitirseles su intervencién con la
cualidad de interesados.

Ello no obstante, no parece, en principio y sin
perjuicio de lo que pueda resultar de las parti-
cularidades de cada caso concreto, que esa
intervencién sea preceptiva o que su omisién
pueda determinar la anulacién de la resolucién
administrativa que ponga fin al procedimien-
to. Todo ello, claro es, en la medida que se
concluya que la Administracién no puede pro-
nunciarse en via administrativa sobre la res-
ponsabilidad de esos sujetos privados, que en
todo caso podran intervenir —ejercitando su
derecho de defensa— en el posterior procedi-
miento judicial en el que si se abordara (direc-
tamente) su posible responsabilidad.

Cabe también suscitar, por otro lado, la cues-
tion de los efectos que la interposicién del pro-
cedimiento administrativo de responsabilidad
patrimonial frente a la Administracién publica
puede tener en relacién con la prescripcién de
la reclamacién frente a los sujetos privados que
también hayan intervenido en la causacién del
hecho danoso. De nuevo, la cuestién se plan-
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tea especialmente en el caso de que se conside-
re que la resolucién que se dicte el procedi-
miento administrativo de responsabilidad
patrimonial no puede pronunciarse sobre la
responsabilidad de los sujetos privados, sino
s6lo sobre la de la Administracién publica
interviniente.

La cuestién puede tener una indudable tras-
cendencia prictica, a la vista de la brevedad del
plazo de prescripcién de la accién civil de res-
ponsabilidad extracontractual frente a los suje-
tos privados (un afio, ex articulo 1968.2 del
Cédigo Civil). En caso de que no se considera-
ra que el procedimiento administrativo inte-
rrumpe la prescripcién en relacién con la recla-
macién frente a los sujetos privados, se correrfa
el riesgo de que, una vez resuelto el procedi-
miento administrativo de responsabilidad
patrimonial y al plantearse la reclamacién en
sede Contencioso-Administrativa conjunta-
mente frente a la Administracién y frente a los
sujetos privados, la accién frente a los sujetos
privados hubiera ya prescrito.

Debe comenzar por sefialarse que, de acuerdo
con la mds reciente jurisprudencia (véase sen-
tencias del Tribunal Supremo —Sala de lo
Civil— de 14 de marzo y de 5 de junio de
2003), no cabria traer aqui la regla dispuesta
en el articulo 1974 del Cédigo Civil, segtin la
cual la interrupcién de la prescripcién de
acciones en las obligaciones solidarias aprove-
cha o perjudica por igual a todos los acreedores
y deudores. Una regla que significarfa en este
caso que el procedimiento administrativo de
responsabilidad patrimonial frente a la Admi-
nistracion interrumpirfa la precripcién tam-
bién frente a los posibles sujetos privados res-
ponsables. Y ello por cuanto el Tribunal
Supremo tiene declarado que esta regla no es
aplicable a los supuestos de varios responsables
extracontractuales de un mismo hecho dafioso
(que habitualmente genera lo que se ha venido
en denominar «solidaridad impropia»), en los
que es preciso interrumpir la prescripcién de
forma individualizada para cada uno de ellos.

Ante esta situacion, podria pensarse que, no
obstante lo anterior, el procedimiento admi-
nistrativo de responsabilidad patrimonial inte-

(iv)

rrumpirfa la prescripcién de la accién frente a
los sujetos privados corresponsables en virtud
de lo dispuesto en el articulo 1969 del Cédigo
Civil. De acuerdo con ese precepto, el plazo de
prescripcién comienza desde el dia en que las
correspondientes acciones pudieran ejercitarse.
Y en la medida que para iniciar la reclamacién
judicial conjunta en la que se incluya a la
Administracién y a los sujetos privados corres-
ponsables parece preciso esperar a la resolucién
del procedimiento administrativo de responsa-
bilidad patrimonial frente a la Administracién
publica, sélo la finalizacién de éste por resolu-
cién expresa o presunta podria dar lugar al
comienzo del plazo de prescripcién respecto de
los sujetos privados.

Sin perjuicio de lo anterior, hasta la consolida-
cién de un criterio jurisprudencial sobre este
punto y desde un punto de vista préctico, serd
prudente, en el caso de que se aproxime la
finalizacién del plazo de un afio desde la pro-
duccién del hecho dafioso y no obstante el
previo planteamiento del procedimiento admi-
nistrativo de responsabilidad patrimonial, pro-
ceder a la reclamacién extrajudicial frente a los
sujetos privados en tanto se resuelve aquel pro-
cedimiento, a fin de evitar cualquier posible
duda sobre si la accién frente a éstos ha pres-
crito.

Por dltimo, se ha hecho mencién también al
supuesto —inhabitual pero no descartable—
en que la reclamacién de responsabilidad patri-
monial frente a la Administracién fuese esti-
mada, declarando la Administracién publica su
propia responsabilidad. Aunque la solvencia
de la Administracién determinard que en la
mayor parte de los casos no sea necesario,
;cabria en tal caso iniciar un procedimiento
judicial frente a los sujetos privados correspon-
sables? Y, si es asi, ;cudl serfa la Jurisdiccién
competente en estos casos?

Aunque en éste como en otros muchos supues-
tos no hay regulacion legal expresa, la solucién
que a priori se ofrece més coherente con el sis-
tema establecido es la que conduciria al plante-
amiento de esa reclamacién judicial frente a los
sujetos privados ante la Jurisdiccién Civil. En
tales casos, habiendo quedado ya definitiva-
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mente resuelta y declarada en sede administra-
tiva la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién publica interviniente, desparece la
posibilidad de que esa responsabilidad pueda
ser declarada por una Jurisdiccién distinta de
la Contencioso-Administrativa y, por tanto, la
reclamacién frente a los sujetos privados se
situarfa en su natural sede Civil. Caso de decla-
rarse también la responsabilidad de esos sujetos
privados, su posicién frente al sujeto perjudica-
do serfa de deudores solidarios («solidaridad
impropia») con la Administracién publica tam-
bién responsable.

3.2. Posibilidad de demandar exclusivamente

a los sujetos privados responsables ante

la Jurisdiccion Civil
La unificacién de jurisdicciones pretendida por la
Ley en lo concerniente a las reclamaciones por res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas puede dar lugar a otras dificultades en
determinados supuestos en que a la produccién del
dafo hayan concurrido uno o varios sujetos priva-
dos. Singularmente, a la hora de determinar hasta
qué punto tiene el recurrente la facultad de optar
por demandar dnicamente a la Administracién
publica o a los sujetos privados, asi como en la con-
crecién de cudl serd el orden jurisdiccional compe-
tente en esos casos.

A continuacién se apuntardn distintos supuestos
que pueden concurrir en la prictica.

(i) El recurrente decide demandar tanto a la
Administracién publica como a los sujetos pri-
vados presuntamente corresponsables. En tal
caso, los articulos 9.4 de la LOP] y 2.¢) de la
LRJCA permiten expresamente esa posibilidad
y atribuyen la competencia en tales casos a los
érganos judiciales de lo Contencioso-Adminis-
trativo.

(i1) El recurrente decide demandar exclusivamente
a la Administracién publica pero no a los suje-
tos privados presuntamente corresponsables.
De admitirse tal posibilidad, no ofrece dudas
que la Jurisdiccién competente serd la Conten-
cioso-Administrativa, en virtud de los precep-
tos citados. Ahora bien, ;puede el recurrente
optar por demandar s6lo a la Administracién
publica aun cuando desde el momento inicial

(iii)

conozca la intervencidn en el hecho dafioso de
uno o varios sujetos privados? A la respuesta
positiva conduce el hecho de que en estos casos
no existe riesgo de que se rompa el principio
de unidad jurisdiccional en materia de respon-
sabilidad patrimonial de la Administracién
publica: serd la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa la tnica que se pronuncie sobre
la eventual responsabilidad de la Administra-
cién publica.

Pero ello genera, por su parte, un nuevo
supuesto problemdtico: si, estando en curso el
procedimiento contencioso-administrativo en
el que figura como tnica demandada la Admi-
nistracién publica, el reclamante decidiera exi-
gir de forma sobrevenida la responsabilidad a
algin sujeto privado corresponsable, ;cudl serfa
la Jurisdiccién competente? La solucién mds
acorde con el principio de unidad jurisdiccio-
nal que impulsa la regulacién legal —y a la
espera de la consolidacién de una doctrina
jurisprudencial sobre este punto— es que la
reclamacién frente a ese sujeto privado se plan-
tease en sede Contencioso-Administrativa y se
acumulase a la reclamacién en curso frente a la
Administracién publica.

En todo caso, una vez resuelto por sentencia
firme el procedimiento contencioso-adminis-
trativo de responsabilidad patrimonial dirigido
s6lo frente a la Administracién publica, el
reclamante podria (si la accién no hubiese
prescrito) deducir su reclamacién frente a los
sujetos privados. Para estos casos —y de nue-
vo, mientras no se consolide una doctrina
jurisprudencial sobre la materia— resulta 16gi-
co considerar que debe resultar competente la
Jurisdiccién Civil, al no existir ya riesgo de pro-
nunciamiento de esa Jurisdiccidn, ni siquiera
de forma refleja, sobre la eventual responsabili-
dad patrimonial de una Administracién puabli-
ca, en tanto que esa cuestién habria quedado
ya definitivamente resuelta por sentencia firme
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

El recurrente decide demandar exclusivamente
a los sujetos privados pero no a la Administra-
cién publica presuntamente corresponsable.
De admitirse la posibilidad de limitar la
demanda a los sujetos privados, la Jurisdiccién
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competente serfa la Civil, al no existir en este
caso una Administracién publica demandada.

Sucede, sin embargo, que en este supuesto
pueden surgir casos en que, en funcién de sus
circunstancias, la admisibilidad de limitar la
reclamacién exclusivamente a los sujetos priva-
dos sea altamente cuestionable y de dificil aco-
modo con el principio de unidad jurisdiccio-
nal. Se estd haciendo referencia, en particular, a
los casos en que, desde un momento inicial, se
advierte la posible responsabilidad en los
hechos de una Administracién publica. En
estos casos, si se plantea la reclamacién sélo
frente los sujetos privados y ante la Jurisdiccién
Civil, esta Jurisdiccién se estarfa pronuncian-
do, siquiera fuera de forma indirecta o refleja,
sobre la eventual responsabilidad de la Admi-
nistracién publica, propiciando la produccién
de eventuales resoluciones judiciales contradic-
torias que la unificacién legal de Jurisdicciones
en materia de responsabilidad patrimonial vie-
ne, precisamente, a tratar de paliar.

Por otro lado, y en todo caso, si se hubiera
demandado exclusivamente a los sujetos priva-
dos ante la Jurisdiccién Civil, en el momento
que se tomara conocimiento de la existencia de
un simultdneo procedimiento contencioso-
administrativo de responsabilidad patrimonial
contra una Administracién Publica por los
mismos hechos, procederia declarar la incom-
petencia de la Jurisdiccién Civil. En este
supuesto y en virtud del principio de unidad
jurisdiccional, deberia conocer de todas las
pretensiones la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, lo cual puede generar proble-
mas practicos por la heterogeneidad de los pro-
cedimientos si, por ejemplo, al declararse esa
falta de Jurisdiccidn el pleito civil estuviese ya
en una fase avanzada del procedimiento.

Supuesto en que la Administracién publica
cuenta con un seguro de responsabilidad civil.
El supuesto se contempla de forma expresa en
la nueva redaccién de los articulos 9.4 de la
LOPJ y 2.e) de la LRJCA. Si la reclamacién se
interpone conjuntamente contra la Adminis-
tracién y su aseguradora, se sigue la regla gene-
ral de tramitacién conjunta ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa —articulo 2.e) de

la LRJCA: «[...] aun cuando en la produccién
del dafio concurran con particulares o cuenten
con un seguro de responsabilidadr—. Si se inter-
pone la accién directa exclusivamente contra la
aseguradora, la actual redaccién del articulo
9.4 de la LOPJ dispone que la competencia de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa se
extiende a los supuestos de «reclamaciones de
responsabilidad cuando el interesado accione
directamente contra la aseguradora de la Admi-
nistracion, junto a la Administracion respectiva,
de lo cual parece deducirse que en los supues-
tos de ejercicio de la accidn directa sélo contra
la aseguradora conoceria la Jurisdiccién Civil.

3.3. Interposicion del recurso contencioso-

administrativo. Emplazamiento de los sujetos
privados demandados

En la interposicién del recurso contencioso-adminis-
trativo y en las fases iniciales del proceso, se mani-
fiestan ya algunas de las dificultades de adaptacién de
las normas del procedimiento contencioso-adminis-
trativo a un supuesto como el analizado, en el que la
pretensién se dirige también contra uno o varios
sujetos privados situados a un mismo nivel de res-
ponsabilidad que la Administracién publica deman-
dada. Se estd haciendo referencia, singularmente, a la
determinacién del érgano jurisdiccional competente
y a la citacién y emplazamiento de los sujetos priva-
dos contra los que también se dirige la reclamacién.

En cuanto al 6rgano jurisdiccional competente y
a falta de regla especial, del recurso contencioso-
administrativo estd llamado a conocer el 6rgano que
resulte competente en funcién del acto que resuelva
de forma expresa o presunta el previo procedimien-
to administrativo de responsabilidad patrimonial.

La determinacién de ese érgano jurisdiccional
competente se realizard, por tanto, en funcién uni-
camente de la Administracién puiblica demandada y
sin atender a cudl sea el domicilio de los sujetos pri-
vados también demandados, obligdndoles en nume-
rosas ocasiones a plantear su defensa en un fuero
distinto del que les seria «natural» en funcién de su
propio domicilio.

La segunda de las dificultades advertidas se refiere
a la forma y momento de introduccién de los sujetos
privados en el recurso y a la forma y momento en
que se ha de efectuar su emplazamiento.
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El problema se plantea a la vista de que la forma
de emplazamiento de los posibles interesados propia
del procedimiento contencioso-administrativo no
estd disenada para supuestos como el analizado.
Como regla general, una vez interpuesto el recurso
contencioso-administrativo, es la Administracién
publica demandada la que, una vez requerida al
efecto por el érgano judicial de forma simultdnea a
la reclamacién del expediente, deberd emplazar a los
posibles interesados para su posible personacién en
el recurso en el plazo de nueve dias desde la recep-
cién de la notificacién administrativa (articulo 49.1
de la LRJCA). La aplicacién de este sistema al
supuesto analizado puede generar, sin embargo,
equivocos en el sujeto emplazado, que al recibir la
notificacién administrativa sobre la existencia del
recurso no siempre conocerd que el mismo tiene
también por objeto una pretensién indemnizatoria
en el que el sujeto privado es demandado de forma
solidaria con la Administracién. Puede ocurrir tam-
bién que si el sujeto no ha intervenido como intere-
sado en el previo procedimiento administrativo, la
Administracién no lleve a cabo su emplazamiento.

Por tal motivo, parece mds aconsejable desde un
punto de vista practico que sea el propio érgano
jurisdiccional el que proceda directamente al empla-
zamiento de los sujetos privados demandados: bien
tras la interposicién del recurso, con indicacién
expresa de que la pretensién indemnizatoria se diri-
ge también frente a los sujetos privados emplazados
(para lo cual serd preciso que el recurrente lo hubie-
ra hecho asi constar en el escrito de interposicién); o
bien (como es prictica comun en varios érganos
jurisdiccionales), tras la formulacién de la demanda
en la que la pretensién se dirija contra ellos y de for-
ma simultdnea a la concesién de un plazo de veinte
dias para contestar. En este tlltimo caso y para evitar
que pudiera resultar afectado el derecho a la defensa
del recurrente, parece conveniente que el érgano
jurisdiccional adopte una de las siguientes dos
opciones: o bien remitir junto con el emplazamien-
to copia del expediente administrativo; o bien indi-
car su puesta a disposicién en la sede del érgano
judicial, pero en tal caso confiriendo un plazo de
personacién y comenzando a computar el plazo para
contestar sélo a partir de la personacién del sujeto
privado demandado y la retirada del expediente. En
otro caso, como se ha dicho, el derecho de defensa

del recurrente podria verse afectado, singularmente
si su domicilio no coincide con la sede del érgano
judicial: el plazo de contestacién a la demanda
comenzaria a contar sin tener a la vista el expedien-
te administrativo y debiendo esperar a la persona-
cién y retirada o toma de vista del expediente en una
localidad distinta a la de su domicilio. En todo caso
y para las cuestiones atinentes al emplazamiento del
demandado por el propio érgano judicial, deberfan
aplicarse de forma supletoria los preceptos que al
efecto se contienen en la Ley de Enjuiciamiento
Civil.

A efectos précticos y para evitar cualquier riesgo
de indefension en el sujeto demandado, parece con-
veniente (previniendo asi a posibles ulteriores
denuncias de nulidad de actuaciones) que en el
escrito de interposicién el recurrente haga constar
que la pretensién indemnizatoria se dirigird también
en la demanda contra sujetos privados, concretdn-
dolos, indicando su domicilio y solicitando su
emplazamiento. En el caso de que el 6rgano juris-
diccional no haya optado por el emplazamiento del
sujeto privado demandado tras la presentacién del
escrito de interposicidn, el recurrente deberd indicar
en la demanda el domicilio del sujeto privado deman-
dado, a efectos de su emplazamiento para contestar,
de acuerdo con las reglas establecidas en la Ley de
Enjuiciamiento Civil.

3.4. Posibilidad de adoptar medidas cautelares
frente a los sujetos privados codemandados

Otra de las distorsiones que ha producido la obliga-
cién de plantear la reclamacién indemnizatoria con-
tra sujetos puramente privados ante un orden juris-
diccional cuyas reglas procesales estin pensadas para
supuestos distintos, se vincula con la posibilidad de
instar medidas cautelares contra los sujetos privados
que figuren como demandados en el proceso.

Los articulos 129 y siguientes de la LRJCA estin
diseniados contemplando la posibilidad de adoptar
medidas cautelares contra una Administracién
publica, tanto en lo que se refiere a los criterios
determinantes de la adopcién de la medida, como
en la tramitacién del incidente cautelar (donde por
ejemplo y en principio, no hay cauce para practicar
otras pruebas distintas de la documental; no se con-
templa el emplazamiento a los sujetos privados
demandados; o, en fin, se atribuye la obligacién de
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cumplimiento de la medida «al 6rgano administrati-
vo correspondiente»).

Ante esta falta de adecuacidn, la solucién que se
ofrece como mds apropiada debe ser la aplicacién
supletoria de las normas sobre medidas cautelares
contenidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil, que
contienen una regulacién debidamente adaptada en
cuanto a presupuestos, tramitacién y ejecucién a los
supuestos en que quien figura como demandado en
la pieza cautelar es un sujeto privado.

3.5. Normativa aplicable a la responsabilidad
de los sujetos privados causantes del daiio
conjuntamente con la Administracion publica

Una vez planteado el procedimiento contencioso-
administrativo frente a una Administracién publica
y uno o varios sujetos privados corresponsables del
hecho dafioso, puede surgir también la duda de cud-
les serdn las normas sustantivas conforme las cuales
el érgano jurisdiccional debera resolver sobre su res-
pectiva responsabilidad.

En este sentido, la unificacién jurisdiccional ope-
rada en nuestro Derecho a raiz de las normas arriba
mencionadas tiene un alcance estrictamente proce-
sal, pero no sustantivo. En esas normas procesales
no se establece una alteracién en cuanto al régimen
material de determinacién de responsabilidad.
Quiere ello decir que, no obstante el planteamiento
conjunto de la reclamacién frente a la Administra-
cién publica y frente a los sujetos privados ante el
mismo 6rgano de lo Contencioso-Administrativo, el
régimen sustantivo de para la determinacién de la
responsabilidad serd diferente en uno y otro caso. La
determinacién de la responsabilidad de la Adminis-
tracién publica demandada se deberd efectuar con
los pardmetros de responsabilidad objetiva propios
de la responsabilidad patrimonial administrativa,
establecidos en los articulos 139 y siguientes de la
LRJAP-PAC y normas concordantes. A su vez, la
eventual responsabilidad de los sujetos privados
codemandados en el mismo procedimiento deberd
determinarse con arreglo a las normas derivadas de
su relacién con el reclamante que, en el caso de la
responsabilidad extracontractual, vendrin determi-
nadas por lo dispuesto en los articulos 1902 y
siguientes del Cédigo Civil o por la normativa espe-
cial que pueda resultar de aplicacién. Por tanto, no
serdn infrecuentes los casos en que las reglas, requi-

sitos, pardmetros y criterios sustantivos que se apli-
quen en un mismo procedimiento a la hora de
determinar la responsabilidad de los distintos code-
mandados sea diferente, a la vista de la diferente
naturaleza —publica y privada— de esos sujetos
codemandados y de su relacién con la victima.

Se estd, pues, ante un supuesto en que los orga-
nos judiciales de lo Contencioso-Administrativo
deberdn aplicar normas sustantivas estrictamente
civiles a la hora de resolver una pretensién ante ellos
ejercitada. Una situacién que en determinados
supuestos puede crear ciertas dificultades de orden
practico.

En cuanto a la relacién de la Administracién
publica y los sujetos privados responsables con el
reclamante, no se advierten razones por las que no
deban proyectarse los principios generales para los
casos de existencia de varios corresponsables de un
mismo hecho dafioso extracontractual. La regla
general serd, pues, la solidaridad (impropia) entre los
distintos corresponsables: salvo que se pueda esta-
blecer de forma precisa el grado de participacién de
cada uno de ellos a los efectos de distribucién de la
deuda, cada uno de ellos responderd frente al recla-
mante por el total de la obligacién de indemnizar,
sin perjuicio de las reclamaciones que entre los dis-
tintos corresponsables luego procedan a los efectos
del reparto de la deuda en su relacién interna.

3.6. Cuestiones relativas a la ejecucion
de sentencia condenatoria que declare la
responsabilidad tanto de la Administracion
publica como de los sujetos privados
demandados

La sentencia que ponga fin al procedimiento con-
tencioso-administrativo de responsabilidad patrimo-
nial dirigido contra la Administracién publica y los
sujetos privados presuntamente corresponsables
podra declarar la responsabilidad de todos ellos, s6lo
la de la Administracién publica absolviendo a los
sujetos privados o considerar que la Administracién
publica no es responsable del pago de la indemniza-
cién reclamada.

Al tercero de los supuestos mencionados se hard
mencién en el apartado siguiente. En cuanto al
supuesto en que s6lo se declare la responsabilidad de
la Administracién publica absolviendo a los sujetos
privados, la sentencia deberd tener efectos de cosa
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juzgada respecto de éstos, mientras que la ejecucién
de la sentencia respecto de la Administracién publi-
ca condenada seguird el procedimiento establecido
con cardcter general para la ejecucidn frente a la
Administracién de las sentencias dictadas en el
orden contencioso-administrativo.

Mayores dudas pueden surgir en el supuesto en
que la sentencia declare la responsabilidad de la
Administracién publica y de los sujetos privados
corresponsables, singularmente en lo que se refiere a
la ejecucién de la sentencia frente a esos sujetos pri-
vados. Y ello por cuanto, una vez més, las normas
que sobre ejecucién de sentencias contiene la LR]J-
CA (articulos 103 y siguientes) estin pensadas para
la ejecucién de sentencias en cuanto a pronuncia-
mientos referidos a obligaciones de Derecho Publi-
co. Por tal razén, en el esquema legal la ejecucién
corresponderd materialmente a la Administracién
(bajo el control judicial), bien porque sea ella la
directamente obligada, bien porque sea la Adminis-
tracién la encargada de hacer cumplir por el parti-
cular una determinada obligacién por los medios
coercitivos que se recogen en los articulos 93 y
siguientes de la LRJAP-PAC o en las normas espe-

ciales sectoriales.

Pero estos trdmites no se acomodan a la ejecucién
de obligaciones entre sujetos privados y derivadas de
relaciones de Derecho Privado, como ocurre con la
obligacién de indemnizar por responsabilidad civil
extracontractual. En tales casos, la Administracién
publica no ostenta competencia expresa para proce-
der a la exaccién por via de apremio de las cantida-
des adeudadas entre dos sujetos privados. Por tal
razén, la solucién mds razonable pasarfa, una vez
mis, por la aplicacién supletoria de las normas sobre
ejecucién de sentencias contenidas en la Ley de
Enjuiciamiento Civil, que en este caso serfan aplica-
das por el érgano jurisdiccional de lo Contencioso-
Administrativo a que le correspondiera la compe-
tencia funcional de ejecucidn.

3.7. Supuesto en que tras la tramitacion del
procedimiento judicial se concluye que la
Administracion puablica responsable no ha
incurrido en responsabilidad

El supuesto en que, tras la tramitacién del oportuno
procedimiento contencioso-administrativo, se con-
cluye por el érgano judicial que la Administracién

publica demandada no es responsable de la repara-
cién del dafio presenta también determinadas parti-
cularidades.

En ese supuesto, desaparece de forma sobrevenida
el presupuesto que habia dado lugar al conocimien-
to del procedimiento por la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa, que era la existencia de una
Administracién publica responsable del dafo. Y ello
puede dar lugar a dos posibles soluciones, sobre las
que tampoco existe regulacién legal expresa.

La primera solucién pasaria por estimar que, una
vez asumida la jurisdiccién al inicio del proceso por
los 6rganos de lo Contencioso-Administrativo, éstos
deben pronunciarse en todo caso sobre la posible
responsabilidad de todos los sujetos demandados,
incluso si al final se concluye que la Administracién
publica demandada no era responsable. Es la solu-
cién que més se acomoda al principio de «perpetua-
cién» de la determinacién de la jurisdiccién y com-
petencia del inicio del proceso. Es también la
solucién més protectora con el interés del reclaman-
te, al no tener que acudir a un nuevo procedimiento
para exigir la responsabilidad de los sujetos privados.

Pero cabria también una segunda posibilidad
interpretativa, no del todo disacorde con la regula-
cién legal y que es de nuevo buen ejemplo de las dis-
torsiones que pueden afectar al sistema. Segtin esta
segunda posibilidad interpretativa, una vez declara-
do que la Administracién publica no es responsable
los 6rganos de lo Contencioso-Administrativo care-
cerfan de jurisdiccién para pronunciarse sobre una
responsabilidad que, en su caso, sélo afectarfa a suje-
tos privados. Siendo ello asi, el 6rgano judicial debe-
rfa desestimar la reclamacién frente a la Administra-
cién publica y declarar en sentencia su falta de
Jurisdiccién para pronunciarse sobre la eventual res-
ponsabilidad de los sujetos privados, sin que pudie-
ra adoptar ningin pronunciamiento respecto de
estos dltimos. Esta situacién —paralela a la que se
presenta en los supuestos de falta de apreciacién de
existencia de delito en los supuestos en que no se ha
efectuado reserva de acciones civiles en el procedi-
miento penal— obligarfa a que el reclamante, des-
pués de haber tenido que iniciar y esperar a la reso-
lucién tanto de un procedimiento administrativo de
responsabilidad patrimonial como de un —presu-
miblemente largo en sus distintas instancias— pro-
cedimiento contencioso-administrativo, hubiera de
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iniciar un nuevo procedimiento contra los sujetos
privados presuntamente responsables, esta vez ante
la Jurisdiccién Civil.

3.8. Los supuestos de responsabilidad patrimonial
derivada del delito

Cabe también plantear si el sistema de «unificacién
de jurisdicciones» legalmente establecido respecto de
las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de
las Administraciones publicas se extiende también a
los supuestos de «responsabilidad patrimonial deri-
vada del delito», esto es, a los casos en que la Admi-
nistracién publica es responsable subsidiaria de la
reparacién del dafio causado por un hecho constitu-
tivo de delito. Se trata de una cuestién que, si bien
trasciende al supuesto en que haya otros sujetos pri-
vados responsables (segin el concepto de «sujeto
privado» que aqui se viene manejando), puede con-
currir también en estos casos.

Sobre este punto, el articulo 12.1 del Cédigo
Penal dispone la responsabilidad civil subsidiaria de
los Administraciones Publicas por los dafios causa-
dos por los penalmente responsables de los delitos
dolosos o culposos, cuando éstos sean autoridad,
agentes y contratados por la Administracién o fun-
cionarios publicos en el ejercicio de sus cargos o fun-
ciones y la lesién patrimonial sea consecuencia
directa del funcionamiento de los servicios publicos
que les estuvieran confiados. A su vez, el articulo
2.¢) de la LRJCA s6lo excluye de forma expresa que
las Administraciones publicas puedan ser demanda-
das en reclamacién de su responsabilidad patrimo-

nial ante los 6rdenes jurisdiccionales civil y social,
sin mencionar el orden jurisdiccional penal.

De todo ello parece resultar que los Juzgados y
Tribunales del orden penal puedan pronunciarse
sobre la responsabilidad civil subsidiaria de la Admi-
nistracion en los casos a que se refiere el articulo
12.1 del Cédigo Penal y ello también en los casos en
que en el hecho supuestamente delictivo hayan
intervenido sujetos «estrictamente privados» ademds
de las autoridades, agentes, trabajadores o funciona-
rios publicos. Todo ello salvo que se haga la oportu-
na reserva de acciones.

Concluido el proceso penal, si no se aprecia la
existencia de delito, la reclamacién de la indemniza-
cién de los dafios y perjuicios causados se deberd
plantear ante el orden contencioso-administrativo
(si hay una Administracién publica responsable) o
ante el orden civil (si no la hay), segin los casos.

4. CONSIDERACION FINAL

Lo expuesto hasta ahora sirve para poner de mani-
fiesto que la unidad jurisdiccional implantada a raiz
de la reforma de 1998, al mismo tiempo que ha
solucionado los problemas derivados de la disper-
sién de Jurisdicciones, ha generado también algunas
dificultades en su aplicacién. En relacién con algu-
nas de ellas, la prictica administrativa y judicial no
es siempre uniforme. Serd preciso, pues, observar la
evolucién jurisprudencial en los préximos anos para
encontrar criterios que puedan servir de referencia a
los operadores juridicos en su aplicacién.
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