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I. PLANTEAMIENTO

Bajo la lamada responsabilidad del Estado legislador se albergan
aquellos supuestos cuyo comun denominador se encuentra en los da-
fios econémicamente evaluables generados por la actividad legislati-
va y que, en consecuencia, les sigue la obligacién de resarcimiento.
Esta primera y, por tanto, vaga aproximacion ya alerta sobre las difi-
cultades que encierra este tema, dificultades que no tanto afectan a la
localizacién de los perjuicios derivados de las disposiciones legislati-
vas —para lo que quizas no sea preciso mas que preguntar o, simple-
mente, escuchar a los afectados— sino por la problemaitica exigibili-
dad de la indemnizacién. La cuestién no es nueva y, dado que los
Parlamentos no han propiciado la admisién expresa y general de ta-
les responsabilidades pecuniarias, ha llegado hasta nosotros de la
mano de una jurisprudencia dubitativa e, incluso, contradictoria, que
normalmente ha ocupado la atencién de la doctrina (1), en la que,
por cierto, también falta un criterio uniforme sobre el tema (2).

(1) Vid. los comentarios jurisprudenciales de E. LINDE PANIAGUA, Ammnistia, control de
constitucionalidad y responsabilidad patrimonial del Estado legislador, «<REDA», nim. 16,
pags. 95 v ss.; J. E. SorIaNO GaRcla, Responsabilidad del Estado legislador y proceso descolo-
nizador, «<REDA», nam. 30, pags. 582 y ss. La situacién en el Derecho comparado fue estu-
diada por J. A. SANTAMARIA PASTOR, La teoria de la responsabilidad del Estado legislador,
num. 68 de esta REVISTA, pags. 57 y ss., que constituye un trabajo de obligada consulta en
este tema.

(2) A favor del reconocimiento del derecho a la indemnizacién, F. GARRIDO FALLA, So-
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Algunas de las cuestiones que afloran en la imputacién de res-
ponsabilidad patrimonial al Estado legislador son similares a las que
presenta la responsabilidad econémica de la Administracién, cues-
tiones que, en relacién con esta Gltima, han sido encaradas y resuel-
tas en la mayoria de los paises y, particularmente, en el nuestro, don-
de ha sido acogida una solucién favorable a la responsabilidad direc-
ta y objetiva de la Administracién, porque, en definitiva, en la
responsabilidad patrimonial de la Administracién y en la que se vie-
ne denominando del Estado legislador, hay un sustrato comiin: un
daro, transformable en un montante econémico, que el ciudadano
sufre como consecuencia de una actuacion de un poder publico, sea
el legislativo o el ejecutivo.

Ahora bien, mientras que la generosa regulacion de la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracién, realizada por los articulos
121 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa y articulos 40 y ss. de la Ley
de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, fue saludada
con satisfaccion por la doctrina (3), y ha sido recibida por los Tribu-
nales con una nada cicatera interpretacién, la hipotética responsabi-
lidad econémica del Estado legislador, derivada de la aplicacién de
las Leyes, ha suscitado y sigue generando muchas reticencias, muy
legitimas, por otra parte, porque, a diferencia de la actividad admi-
nistrativa —vicarial y subordinada—, el legislador —en nuestro pais
las Cortes Generales y, en el marco de las competencias autonémi-
cas, los Parlamentos territoriales— representa al pueblo, en quien re-
side la soberania, lo cual impregna su actuacién. Con esto ultimo
queda apuntado el escollo mas importante que hay que salvar para
situarse a favor del reconocimiento del derecho a la indemnizacién
de los ciudadanos por el hecho de las leyes, en expresion de los juris-
tas franceses. Por tanto, se trata de reflexionar si lo anterior, junto
con la innegable capacidad —también responsabilidad— del Estado
para conformar la realidad —para lo que el legislador juega un papel
legitimador capital—, es un obstaculo insalvable para el reconoci-
miento del derecho de los ciudadanos al resarcimiento de los dafios
causados por las decisiones de aquél, reconocimiento que, de admi-

bre la responsabilidad del Estado legislador, nim. 118 dc esta REVISTA, pags. 35 y ss.; mds
recientemente, del mismo autor, La responsabilidad patrimonial del Estado legislador en la
nueva Ley 30/1992 v en la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de noviembre de 1992,
«REDA», nam. 67, pags. 125 y ss. Se advierten opiniones encontradas en las mantenidas
por algunos participantes (profesores CLAVERO AREVALO, LEGUINA VILLA, MARTIN REBOLLO y
Muxoz MacHADO) en el coloquio celebrado en la Universidad de Cérdoba el dia 12 de junio
de 1992, sobre el entonces Proyecto de Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, cuyas actas han sido publicadas por
el servicio de publicaciones de la Universidad de Cérdoba en 1992.

(3) Por todos, E. Garcla DE ENTERRIA, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion
Forzosa, reedicién facsimilar, Civitas, Madrid, 1984, pag. 235.
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tirse, debe estar rodeado de cautelas, pues de lo contrario el legisla-
dor perderia operatividad, con el consiguiente anquilosamiento del
ordenamiento juridico, situacién abiertamente incompatible con la
esencia misma del Estado Social de Derecho.

En definitiva, se debe reflexionar sobre si el legislador, limitado
en el ejercicio de sus funciones por el control de constitucionalidad,
también debe considerarse materialmente limitado por la garantia
patrimonial de los ciudadanos, tal como se encuentra la Administra-
cién en la gestion de los servicios publicos, al ser ambas funciones,
la legislativa y la de administracién, manifestaciones de poderes del
Estado. El objeto, por tanto, de las paginas que siguen es la busque-
da de un equilibrio entre principios quiza contrapuestos pero que,
entiendo, deben de ser compatibles; es decir, se intentaran localizar
unas claves que preserven la actuacién innovadora del legislativo,
acorde con lo que se espera que realice en un Estado Social de Dere-
cho, pero que a la vez impidan los perjuicios patrimoniales que, con
exceso, pueden derivarse para algunos ciudadanos de la aplicacién
de ciertas Leyes.

II. RASTREO JURISPRUDENCIAL

Hasta la fecha ha habido un niimero muy considerable de pro-
nunciamientos judiciales dirimentes de pleitos originados por recla-
maciones pecuniarias suscitadas por los dafios supuestamente deri-
vados de la actividad legislativa. La mayoria de ellas han estado rela-
cionadas con la aplicacién de las siguientes normas: el Decreto-Ley
17/1982, por el que fue establecida la edad de sesenta y cinco afios
para la jubilacién forzosa de los funcionarios del cuerpo de profeso-
res de Educacidn General Bdésica; la Ley 53/1984, de 2 de agosto, de
Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, y la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial. Estas no han sido, sin em-
bargo, las tnicas leyes cuya aplicacién ha suscitado reclamaciones
que, una vez agotada la via administrativa —con dictamen del Con-
sejo de Estado incluido—, han llegado a los 6rganos judiciales. De
las resoluciones de éstos, en uno y otros casos, me voy a ocupar a
continuacién; en un primer momento de las que resuelven reclama-
ciones planteadas por funcionarios y, seguidamente, de las resolucio-
nes dirimentes de otros conflictos surgidos por los perjuicios deriva-
dos de Ia aplicacién de otras normas diferentes a las citadas.
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A) Las reclamaciones de los funcionarios piiblicos

Es bien conocido el origen del elevadisimo niimero de solicitudes
de indemnizacién presentadas por personas que habian sido o, in-
cluso, continuaban siendo funcionarios en el momento de la recla-
macién. Es por ello que me limitaré a hacer una breve referencia a la
situacién provocada por la aplicacién de las normas citadas mas
atras y a la respuesta dada por el Tribunal Constitucional a los suce-
sivos pleitos que pusieron en entredicho la adecuacion a la Constitu-
cién de aquellas normas. En efecto, mediante el Decreto-Ley
17/1982, de 24 de septiembre; la Ley 30/1984, de 2 de agosto, y la Ley
6/1985, de 1 de julio, quedé limitada la edad de jubilacién forzosa de
los funcionarios afectados por dichas normas a los sesenta y cinco
afios; por Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades
del Personal al Servicio de las Administraciones Piblicas, quedé
prohibido el simultdneo desempefio de dos o méas puestos publicos
de trabajo, asi como uno publico y determinadas actividades priva-
das profesionales o la percepcién, también simultdnea, de haberes
activos y pasivos.

Pues bien, por una u otra via, estas normas fueron llegando suce-
sivamente al Tribunal Constitucional y éste fue resolviendo los co-
rrespondientes recursos y cuestiones de inconstitucionalidad (4) vy,
con ello, se ha ido consolidando una doctrina cuyos aspectos mas re-
levantes paso a enunciar:

«Es indudable que en el campo de la relacién funciona-
rial, el funcionario adquiere y tiene derechos subjetivos
que la Ley ha de respetar, y en ese sentido es claro que
ostenta, desde que ingresa en la funcién publica, el de-
recho a la jubilacién o al pase a determinadas situacio-
nes administrativas, también en la Ley estatutaria pre-
vista. Pero una cosa es o son esos derechos y otra la
pretensién de que aparezcan como inmodificables en
su contenido concreto.»

«El funcionario que ingresa al servicio de la Adminis-
tracién publica se coloca en una situacién juridico ob-
jetiva, definida legal y reglamentariamente, y por ello
modificable por uno u otro instrumento normativo de
acuerdo con los principios de reserva de Ley y de legali-

(4) Sentencias del Tribunal Constitucional 108/1986, de 26 de julio; 99/1987, de 11 de
junio; 129/1987, de 16 de julio; 70/1988, de 19 de abril.
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dad, sin que, consecuentemente, la situacién estatuta-
ria quede congelada en los términos en que se hallaba
regulada al tiempo de su ingreso.»

«Por parte de cada funcionario se ostenta el derecho a
la jubilacién y al disfrute (o a solicitarlo, en su caso), de
las situaciones administrativas legalmente reconocidas,
pero no el derecho, sino la expectativa frente al legisla-
dor a que la edad de jubilacién o el catilogo de situa-
ciones continten inmodificadas por el legislador, en
modo que permanecieran tal y como las encontré al
tiempo de su acceso a la funcién puablica.»

«S6lo son indemnizables las privaciones de derechos
ciertos, efectivos y actuales, pero no eventuales o futu-
ros. En la medida en que, como se ha dicho reiteradas
veces, no existe un derecho adquirido a que se manten-
ga una determinada edad de jubilacién, debe concluir-
se que de lo que se ha privado... es de una expectativa,
pero no de un derecho actual consolidado, con la con-
secuencia de que esa privacién no es expropiatoria.»
«Se trata, por el contrario, de una limitacién, delimita-
ci6én por regulacién general de un derecho, que no pri-
va del mismo a los destinatarios de la norma, sino que
lo configura ex novo, o modificando una situacién nor-
mativa general anterior; sin que ello impida apreciar,
como ya hicimos en la sentencia..., a que nos remiti-
mos, que esa modificacién legal origina una frustracién
de las expectativas existentes, y en determinados casos,
perjuicios econémicos que pueden merecer algun géne-
ro de compensacion.»

El Tribunal Constitucional, aun distinguiendo entre derechos y
»xpectativas —unicas que, segin su doctrina, pudieron verse afecta-
las por la aprobacién de las normas ya citadas—, reconoce el posi-
sle detrimento patrimonial que puede sufrir el funcionario como
consecuencia del adelanto de la edad de jubilacién, perjuicios que
sueden llegar a merecer algtin género de compensacién (5); es mas,

(5) No es idéntica la posicién mantenida por el Tribunal Constitucional en su senten-
ia 178/1989, de 2 de noviembre, resolutoria del recurso de inconstitucionalidad inter-
suesto frente a la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal al
servicio de las Administraciones publicas, pues si bien reitera su anterior doctrina sobre la
situacién estatutaria de los funcionarios, lo que permite al legislador modificar las normas
-eguladoras de la funcién publica, y asf evitar la petrificacién del ordenamiento, sin em-
sargo, no alude a posibles expectativas frustradas y, por tanto, a un hipotético y genérico
leber de compensacién, lo cual parece derivarse de la tradicién legislativa espafiola que
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incluso con anterioridad a la sentencia del Tribunal Constitucional
108/1986, de 26 de julio, la disposicién transitoria quinta de la Ley
50/1984, de 30 de diciembre, ya previé algunas medidas compensato-
rias extendidas mads tarde a otros supuestos por la disposicién transi-
toria sexta de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, ambas de presu-
puestos generales del Estado para los afios siguientes.

En esa misma linea, parece apuntar mas lejos el Tribunal Consti-
tucional en su sentencia 70/1988, de 19 de abril, en la que refiriéndo-
se al legislador, y, por tanto, dando por supuesto el perjuicio patri-
monial infligido por —en ese caso— el Decreto-Ley 17/1982, de 24 de
septiembre, adelanta una posible solucién:

«Por lo demas, y al margen de la solucién judicial que
se dé al caso aqui planteado, es claro que situaciones
como las resueltas por el Tribunal Supremo y la que ha
de enjuiciar la Audiencia de Albacete, tendrian mas fa-
cil y justa solucién si el legislador que, constitucional-
mente ha rebajado la edad de jubilacién, revisara tam-
bién por medio de ley formal y en términos generales
los afios de servicio activo necesarios para alcanzar los
diversos porcentajes previstos para el calculo del haber
regulador. La legislacién sobre derechos pasivos des-
cansa en ultimo término sobre el binomio edad de jubi-
lacién-anos de servicio, y es de pura légica (y por tanto
una razonable exigencia de los ciudadanos en términos
de justicia material) que quienes han visto o verdn anti-
cipada su jubilacién respecto a la edad fijada en el mo-
mento de su ingreso en la funcién publica y no han po-
dido por ello alcanzar el numero de afios de servicio
necesario para obtener el haber regulador que hubieran
podido lograr de haber permanecido cinco afios mas en
activo, encuentren una solucién que les permita, me-
diante un ajuste establecido por el legislador, percibir
esos mismos haberes previos inalcanzables para cada
uno de ellos por una decisién legislativa no contraria a
la Constitucién, pero creadora de perjuicios dificilmen-
te justificables.»

De forma paralela a los sucesivos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional, de cuya doctrina he seleccionado algunos pasajes, se

ha venido impidiendo la compatibilidad en el ejercicio de dos o mas cargos publicos, o
uno publico y otro privado, frente a la permisiva tolerancia de la Administracién, segin
reconoce el propio Tribunal Constitucional.
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fueron produciendo un sin namero de reclamaciones, primero en via
administrativa y, después de la denegacion, ante las Salas de lo con-
tencioso-administrativo, todas ellas légicamente acogidas al incierto
pabellén que, desde la primera de las sentencias constitucionales en
asta materia (la 108/1986, de 26 de marzo), supuso la hipotética ad-
misién, pero admisién al fin y al cabo, de «algin género de compen-
sacién», cuando el adelanto de la edad de jubilacién pudiera produ-
zir perjuicios econémicos por la frustracién en las expectativas del
funcionario. En los primeros pronunciamientos no hubo unidad en
los criterios utilizados por las distintas Salas de lo contencioso, lo
cual parece justificado, como ha advertido GARRIDO FALLA (6), cir-
cunstancia que generd fallos diferentes ante supuestos semejan-
tes, en unos casos desestimatorios de la reclamacién de indemniza-
cion (7) v en otros estimativos de esos derechos. En este dltimo sen-
tido, unas veces fueron érganos judiciales inferiores (8), otras el Tri-

(6) GaARRIDO FALLA, Sobre la responsabilidad..., cit., pags. 48 y ss.

(7) Vid. sentencias del Tribunal Supremo de 29 de noviembre de 1986 v de 18 de
marzo de 1988, citadas por GARRIDO FaLLa, Sobre la responsabilidad..., cit., pags. 48 y ss.,
2n las que se deniega el derecho a la indemnizacién por la jubilacién anticipada, al consi-
derar que no es una medida expropiatoria, ya que no pueden expropiarse expectativas,
sino bienes, derechos e intereses patrimoniales legitimos, es decir, ciertos, efectivos y ac-
‘uales, no eventuales o futuros.

(8) Es destacable la sentencia de 1a Sala 1 de la Audiencia Territorial de Valencia de
21 de enero de 1987, en la que, como se vera, se contienen tajantes declaraciones y razona-
dos argumentos en favor de la imputacién de la responsabilidad al Estado por los dafios
Jerivados de la aplicacion de Leyes, posicién que se trata de ponderar con otras exigencias
sropias de la responsabilidad patrimonial. Textualmente:

«Tales consideraciones permiten entrar a evaluar la procedencia de
la pretension deducida, que ya no puede, obviamente, ser descartada de
antemano a tenor del fundamento tépico —y profundamente inexacto—
de que la aplicacion de la Ley no puede generar responsabilidad civil.

En la doctrina cientifica espafiola, al tratar el problema de la respon-
sabilidad por el hecho del legislador, bien sea de medidas que operan di-
rectamente o bien de las que precisan actos aplicativos, se parte, en oca-
siones, de la inconstitucionalidad y de la reparacién. De modo que —se
afirma— si existe un control de constitucionalidad de las Leyes, los tri-
bunales ordinarios no pueden conceder indemnizaciones por hecho del
legislador.

Este planteamiento seria correcto allf donde la obligacién de indem-
nizar viniese impuesta por la Constitucién. En tal caso, la Ley que no la
estableciese devendria inconstitucional y la peticién de indemnizacién
dependerfa de la declaracion de inconstitucionalidad, a efectuar exclusi-
vamente por el Tribunal Constitucional.

Pero hay hipétesis, cual la presente, en que la no fijacién de indemni-
zacién por Ley no provoca su inconstitucionalidad. En tales casos, el
problema reside en determinar qué significado cabe atribuir al silencio
de la Ley en la materia.

La misma solucién ha de aplicarse en nuestro ordenamiento, en el
que el principio de igual distribucién de las cargas publicas, como idea
inspiradora de la actividad de los poderes publicos, puede inferirse ya
del reconocimiento de la justicia y Ja igualdad como valores superiores
del ordenamiento juridico.
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bunal Supremo, como en las conocidas sentencias de 15 de julio de
1987 (Ar. niims. 10105 y 10106, de 1988) y de 25 de septiembre de
1987 (Ar. nuim. 10107, de 1988) claramente inclinadas al reconoci-
miento del derecho a la indemnizacién, como lo demuestran los ar-
gumentos de que se sirvié el Pleno del Tribunal Supremo en la alti-
ma sentencia citada y que a continuacién transcribo en lo mas desta-
cable:

«... la responsabilidad del Estado frente al recurrente,
en la medida en que ella existe o la alcanza, no dimana
exclusivamente de la realizacién de un acto de la Admi-

En consecuencia, y dado que el legislador no ha excluido expresa-
mente la indemnizacién ¢n este caso, habria que estimarla, en principio,
procedente a menos que de los trabajos preparatorios de la norma en
cuestién o de cualquier otro elemento suficiente, cupiera extraer que ha
habido una exclusién tacita.

Existen, sin embargo, motivos para omitir algin analisis de la cues-
tién de si el legislador ha excluido tacitamente la indemnizacién o, por el
contrario, se ha limitado a no pronunciarse sobre la misma, permitien-
do, en consecuencia, a tenor de los fundamentos expuestos, que sea
acordada por los Tribunales.

Toda indemnizacién judicial de un perjuicio requiere se pruebe en
primer término la existencia de éste y, en segundo lugar, que se determi-
ne su cuantia.

La anticipacién de la jubilacién forzosa determina el percibo de una
pension. El hecho de que ésta sea considerablemente inferior a los habe-
res del funcionario en activo puede, no cabe duda, resultar lesivo. Pero la
jubilacién determina también la cesacién de las obligaciones del servicio
de que se trate y la desaparicién del régimen de incompatibilidades. En
consecuencia, para un nimero de personas no necesariamente escaso,
puede resuitar bencficioso o indiferente. Y el actor no ha probado que a
él, en concreto, le haya supuesto un perjuicio.

Por otra parte, la indemnizacién ha de ajustarse en su cuantia al per-
juicio causado. Y no es modo vilido de determinarla el consistente en re-
clamar el pago de la diferencia entre los haberes del funcionario en acti-
vo y la pensién de jubilado, como se limita a efectuar el recurrente, por-
que no toma en consideraci6n e} valor de las ventajas que la jubilacién
comporta.

Estas dos consideraciones determinan la imposibilidad de acceder a
la indemnizacién solicitada en el presente recurso, sin perjuicio de que,
acreditado el perjuicio sufrido, pueda interesar en su momento de la Ad-
ministracién y, en su caso, residenciar ante este Tribunal la resolucién
denegatoria.»

Esta larga transcripcién ha pretendido poner de manifiesto la favorable posicién de la
Sala hacia el reconocimiento de responsabilidad en los casos de que me estoy ocupando,
si bien en el resuelto por dicha sentencia, como se ha visto, no accede a lo solicitado por
no haberse probado la lesién.

En esa misma linea de reconocimiento, pocos meses después, el 9 de mayo de 1988,
también la Sala de lo contencioso-administrativo de la Audiencia Territorial de Valencia
se pronuncié favorablemente a la indemnizacién, con remision de la determinacién de la
cuantfa al perfodo de ejecucién de sentencia, pronunciamiento que no es preciso incorpo-
rar aqui por haber sido dado a conocer por GARRIDO FaLLa, Sobre la responsabilidad..., cit.,
pags. 48 y ss.
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nistracién, sino de la produccién de éste en cumpli-
miento de una disposicién con rango de Ley Orgénica,
con lo cual se plantea el problema de la responsabili-
dad del Estado dimanante, realmente, de un acto legis-
lativo; como ya se ha indicado en las sentencias de este
Tribunal de 15 de julio dltimo, no se puede negar la
efectividad de esa responsabilidad, siquiera su declara-
cién presenta el problema de su falta de regulacién ex-
presa en nuestro ordenamiento juridico, pero de ello no
puede colegirse que de tal ausencia de regulacién deri-
ve la exencién de responsabilidad para el Estado, pues
ello implicaria una absoluta falta de ética en sus actua-
ciones y el desconocimiento de unos valores y princi-
pios reconocidos en la Constitucién al inspirar precep-
tos concretos de la misma, asi como los Principios Ge-
nerales del Derecho a que hace referencia el articulo 1.°
del Cédigo Civil, en su redaccién de 31 de mayo de
1974, desarrollando la Ley de Bases para la reforma del
titulo preliminar de dicho texto de 17 de marzo del afio
precedente; si a nadie le es licito dafiar a otro en sus in-
tereses sin venir obligado a satisfacer la pertinente in-
demnizacién, menos puede hacerlo el Estado al esta-
blecer sus regulaciones generales mediante normas de
cualquier rango, incluso las leyes, de lo que infiere que,
si facticamente se da perjuicio alguno para ciudadanos
concretos, econémicamente evaluables, ellos deben ser
indemnizados si, ademas, concurren los restantes re-
quisitos sefialados en la alegacién precedente.

Por lo que se refiere a la fundamentacién factica de
la peticién actuada, cierto es que, tras la declaracién
efectuada por los Tribunales sobre lo que son derechos
adquiridos, no es tan facil establecer la base factica in-
demnizatoria, pero el que ello sea asi, no implica impo-
sibilidad y en modo alguno debe darse preeminencia
absoluta a una doctrina excesivamente fria y rigurosa,
incompatible con las circunstancias més o menos gene-
rales o particulares del caso».

Pese a que del tenor del texto transcrito pudiera esperarse el reco-
nocimiento judicial de la indemnizacién solicitada, lo cierto es que
la sentencia del Tribunal Supremo de 15 de julio de 1987 también
inaugura otra doctrina —reafirmada después en innumerables sen-
tencias— que, en aquel y en otros pleitos similares, sirvié para libe-
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rar al Consejo General del Poder Judicial de decidir sobre la indem-
nizacién solicitada y, al mismo tiempo que también se liberaba el
propio Tribunal de resolver sobre las peticiones, abrié la posibilidad
a los solicitantes de reiniciar las reclamaciones ante el Consejo de
Ministros. En efecto, en la dltima sentencia citada se puede leer:

«La cuestion referente a la competencia del Consejo
General del Poder Judicial... atendiendo a que a este 6r-
gano le concierne el gobierno del Poder Judicial, sin
que del articulo 107 de esta Ley se pueda incluir com-
petencia alguna respecto a declarar la responsabilidad
del Estado por actos de aplicacién de las Leyes suscep-
tibles de impugnacién en via contencioso-administrati-
va, sin perjuicio de la competencia de esta jurisdiccion
de condenar a la Administracién al resarcimiento de
danos y perjuicios que deriven de actos del Consejo de
naturaleza administrativa declarados nulos por no ser
conformes a Derecho... y concerniendo a la Administra-
cién del Estado el declarar la responsabilidad de sus 6r-
ganos de gobierno y administracién, en este caso referi-
da a una presunta privacién de derechos econémicos
por un acto legislativo, sin concrecién, por tanto, en
ninguin departamento ministerial, procede declarar
competente al Consejo de Ministros como érgano supe-
rior de la funcién ejecutiva, articulo 97 de la Constitu-
cién, que al no venir radicada en este caso en una rama
determinada de la Administraciéon corresponde al titu-
lar de la gestién administrativa del Estado en su con-
junto y totalidad... por lo cual, tratandose de un acto le-
gislativo, y encarnar el Consejo de Ministros la unidad
de la Administracién, y ser participe y ostentar la maxi-
ma representacion del Poder Ejecutivo del Estado, su
competencia para discernir la procedencia o no de la
reclamacién indemnizatoria formulada ante el Consejo
del Poder Judicial resulta adecuada a nuestro ordena-
miento juridico, del que se desprende que, a falta de
una incardinacién expresa del 6rgano del que dimane
el acto objeto de la pretensiéon de reparacién, en este
caso las Cortes Generales, sea el Consejo de Ministros,
a quien competa resolver una cuestién que afecta al Es-
tado como organizacién juridico politica de la nacién
al derivar su planteamiento de un acto legislativo de las
Cortes Generales.»
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La generalizacién de la doctrina que acabo de transcribir ha sido
tal (9) que el propio Consejo de Ministros, por acuerdo de 3 marzo
de 1989, establecié que «... las reclamaciones indemnizatorias por
posible responsabilidad del Estado derivada de las Leyes emanadas
del Poder Legislativo, reguladoras del anticipo de la edad de jubila-
cién forzosa de los funcionarios y de las incompatibilidades del per-
sonal al servicio de las Administraciones publicas, que se presenten
en los registros generales de los Departamentos Ministeriales, Orga-
nismos Auténomos y demés Entes Publicos, asi como Delegaciones
del Gobierno y Gobiernos Civiles, deberan remitirse a la Subsecreta-
ria del Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del
Gobierno, tanto si estan formalmente dirigidas al Consejo de Minis-
tros como si aparecen formuladas ante cualquier otro érgano de la
Administracién del Estado».

Es mas, la doctrina que se ha citado también ha servido de pauta
para resolver judicialmente las reclamaciones de indemnizacién pre-
sentadas por funcionarios autonémicos jubilados a los 65 afios de
edad y, sobre todo, las solicitudes de indemnizacién presentadas por
aquellos a los que se les declaré la incompatibilidad para desempe-
nar dos puestos de trabajo, como se puede ver en las sentencias del
Tribunal Supremo, entre otras, de 28 de febrero de 1992 (Ar. nam.
1169), de 29 de febrero de 1992 (Ar. nam. 1174) y de 3 de abril 1993
(Ar. nim. 2707), en las que invariablemente se ha mantenido que la
sede administrativa llamada a recibir las reclamaciones es el Consejo
de Ministros, dado que la presunta privacién de derechos econémi-
cos se ha producido por un acto legislativo sin concrecion, por tanto,
en un departamento ministerial. Esta misma doctrina ha permitido
desviar incluso las reclamaciones que por esos mismos supuestos
perjuicios patrimoniales han podido presentar los funcionarios loca-
les ante las propias corporaciones, reclamaciones ante las que los 6r-
ganos judiciales en la mayoria de los casos han vuelto a erigir al
Consejo de Ministros en destinatario de las reclamaciones, con ex-
presa declaraciéon de incompetencia de la corporacién para pronun-
ciarse sobre la indemnizacién solicitada, como se puede comprobar
con la lectura de la sentencia de la Sala de lo contencioso de la Au-
diencia Territorial de Valencia de 5 de junio de 1990.

(9) No han faltado, sin embargo, sentencias contrarias a la doctrina mantenida por el
Tribunal Supremo en su sentencia de 15 de julio de 1987, como lo demuestra la sentencia
de la Audiencia Territorial de Valencia de 9 de mayo de 1987, pronunciamiento que moti-
v6 un recurso extraordinario de revision, resuelto por sentencia del Tribunal Supremo de
18 de diciembre de 1989 (Ar. num. 8734), que ratific6 la doctrina fijada por su anterior
sentencia de 15 de julio de 1987; en iguales circunstancias, la sentencia de este Alto Tribu-
nal de 3 de diciembre de 1990 (Ar. nim. 9573) declaré procedente la revisién de la senten-
cia dictada por la Audiencia Territorial de Valencia de 21 de octubre de 1988.
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Como era de esperar, las continuas remisiones judiciales al Con-
sejo de Ministros han supuesto para éste la recepcion de un gran
ntmero de reclamaciones que, una vez desestimadas en via adminis-
trativa, han llegado al Tribunal Supremo, y cuya solucion, lamenta-
blemente para los peticionarios y después recurrentes, ha sido
desestimatoria. En efecto, a partir de la sentencia del Tribunal Su-
premo de 30 de noviembre de 1992 (Ar. nam. 8769) (10), este Alto
Tribunal ha rechazado las reclamaciones de indemnizacién efectua-
das por los funcionarios jubilados o privados de la compatibilizacién
de puestos de trabajo o de las percepciones que venian disfrutando,
rechazo que en la sentencia citada provocé un voto particular con-
trario a la opinién mayoritaria de los magistrados y acorde con otros
pronunciamientos judiciales anteriores de que ya he dado cuenta
(sentencias del Tribunal Supremo de 15 de julio y 17 de noviembre
de 1987). En sintesis, la sentencia de 30 de noviembre de 1992, aun
admitiendo que el articulo 9.2 de la Constitucién garantiza la res-
ponsabilidad de todos los poderes ptblicos, por tanto también del le-
gislativo, echa en falta la existencia en nuestro ordenamiento juridi-
co del necesario desarrollo legislativo que permita hacer exigible las
indemnizaciones derivadas de los dafios ocasionados por el legislati-
vo, carencia que debe ser colmada por el legislador y no por los 6rga-
nos del poder judicial; a este argumento de indole procesal, afiade
otro dato también contrario al reconocimiento del derecho a la in-
demnizacién, esto es, la frustracién de meras expectativas, no dere-
chos, mediante las modificaciones legislativas de que traen causa las
reclamaciones, con lo que decidié la denegacién de la indemnizacién
solicitada. Contrariamente a esta forma de razonar y a sus conclu-
siones, el voto particular, partiendo de la ya sehalada garantia que
ofrece el articulo 9.2 de la Constitucién frente a la actuacién de to-
dos los poderes publicos, considera que el procedimiento para exigir
la indemnizacién ya fue indicado por el Tribunal Supremo al remitir
las reclamaciones al Consejo de Ministros, tal como se ha visto ante-
riormente, a lo cual afaden los magistrados discrepantes lo que en-
tienden como sacrificio patrimonial especial que han sufrido los fun-
cionarios afectados, en este caso, por las Leyes limitativas de la edad
de jubilacién, sacrificio que ha de ir seguido de la compensacién eco-
némica cuyos componentes también quedan fijados en el voto (11).

(10) Vid. GARRIDO FALLA, La responsabilidad patrimonial del Estado legislador..., cit.

(11) Pocas semanas después de que fuera dictada la sentencia de 30 de noviembre de
1992 por el Tribunal Supremo, nuevamente tuvo que resolver este mismo 6rgano judicial
varias reclamaciones presentadas por funcionarios jubilados del cuerpo de profesores de
Educacién General Basica, como consecuencia de los perjuicios derivados de la aplicacién
de la disposicién adicional quinta de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, disposicién que,
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B) Otras reclamaciones

Nuestros tribunales han tenido otras oportunidades de pronun-
ciarse acerca de la peticién de indemnizaciones por los dafios deriva-
dos de la aplicacién de Leyes; de estos pronunciamientos ya se puede
adelantar que el Tribunal Supremo no ha negado la responsabilidad
del Estado legislador en el terreno de los principios, y sin embargo
ha sido muy renuente para aceptarla en los casos concretos. Veamos
algunos ejemplos:

La aplicacién de la Ley de Amnistia de 15 de octubre de 1977 ha
suscitado la posible responsabilidad del Estado legislador. Ya en
1978, el 2 de enero (12), nos encontramos con una sentencia de la
Sala de lo social; con ella, sin llegar a extender los efectos de la Ley
citada a ciertas relaciones laborales ya rotas, se aventura la posible
admisién de responsabilidad del Estado derivada de la aplicacién de
la Ley de Amnistia si, como consecuencia de ella, hubieran debido
reconstruirse los contratos laborales ya extinguidos. Esta misma Ley
46/1977, de 15 de octubre, dio lugar a otro pleito cuya solucién co-
rri6 a cargo del Tribunal Supremo; en esta ocasién la reclamacién
econdmica fue realizada por una empresa que se vio obligada por di-
cha Ley a readmitir a algunos trabajadores que habian sido despedi-
dos hacia algunos afios, readmisién que por la situacién de la empre-
sa no fue posible, por lo que tuvo que hacer frente al pago de ciertas
cantidades en favor de aquéllos. La indemnizacién solicitada por la
empresa fue negada por el Consejo de Ministros v el Consejo de Es-
tado expresé su parecer contrario al reconocimiento del derecho a la
indemnizaciéon con apoyo en dos argumentos: el perjuicio patrimo-
nial sufrido por el empresario no se derivé de la aplicacién de la Ley,
sino de haber tenido que indemnizar a los trabajadores al no haber-
los podido readmitir, pues en este caso no habria habido detrimento
econémico o, al menos, habria de haber sido probado; el argumento
mas bien parece una solucién ideada para el caso concreto que un
argumento con proyeccién general, cosa que, por cierto, si ocurre
mas adelante, cuando el Consejo de Estado vincula el porvenir de la

como seguramente se recordara, fue llevada ante el Tribunal Constitucional y afirmada su
adecuacion a la Constitucion por este supremo intérprete de la misma. Por su parte, el Tri-
bunal Supremo, entre otras, en sentencias de 18 de enero de 1993 (Ar. num. 902) y de 4 de
marzo de 1993 (Ar. nam. 1578), haciéndose eco de la doctrina que el propio Tribunal
mantuvo en su sentencia de 30 de noviembre de 1992 y otras, desestimé las peticiones de
indemnizacién que los funcionarios jubilados habian realizado al haberse modificado, en
su perjuicio, el sistema de percepciones a través de mutualidades.

(12) Sobre esta sentencia, vid. el comentario de LINDE PANIAGUA, Amnistia, control de
constitucionalidad ..., cit.

115



TOMAS QUINTANA LOPEZ

indemnizacién solicitada con la adecuacion o no de la Ley 46/1977 a
la Constitucion y, en particular, al articulo 33, lo cual es un argumen-
to, aceptable o no, pero con vocacién de validez general. En este mis-
mo asunto, posteriormente el Tribunal Supremo, mediante su sen-
tencia de 10 de junio de 1988 (Ar. nim. 4864), desestim¢ la peticién
de indemnizacién, también ahora apoyado en un par de argumentos:
la omisién de previsién alguna por parte de la Ley de Amnistia de in-
demnizacién por los posibles perjuicios econémicos y, como segun-
do argumento, se sirvié de la declarada constitucionalidad de dicha
Ley —sobre la que en aquel momento se habia pronunciado el Tribu-
nal Constitucional mediante simple inadmisién de algunos recursos
por posible inconstitucionalidad sobrevenida—, por lo que nueva-
mente quedd vinculada la obligacién de resarcir los dafios causados
por la aplicacion de Leyes con la vulneracién constitucional de las
mismas.

La descolonizacién del Sahara y el correspondiente abandono de
la zona por los espafoles residentes fue contemplado por la Ley
40/1975, de 20 de noviembre, Ley cuya disposicion adicional remitié
al Gobierno la adopcién de las medidas necesarias para que fueran
indemnizados los espafioles perjudicados por haberse visto obliga-
dos a abandonar la colonia, previsién resarcitoria que, al menos ex-
presamente, no alcanzaba a otros posibles perjudicados por el proce-
so descolonizador, dado que el supuesto contemplado y, por tanto, el
posible origen de la lesién era haberse visto obligados al abandono
de la colonia. Pues bien, la supresién de los servicios judiciales impi-
dié el ejercicio de ciertas acciones judiciales por parte de algin co-
merciante, por lo que no pudieron ser cobradas una serie de cambia-
les impagadas, situacién que propicié la reclamacion al Estado de la
correspondiente indemnizacién, ante lo que el Tribunal Supremo,
por sentencia de 17 de junio de 1980 (13), accedié a la pretension
pese a que en la Ley 40/1975 solamente se contemplaba la indemni-
zacién de los espafioles que se hubieran visto obligados a abandonar
el territorio del Sahara, por lo que el juzgador tuvo que hacer una
aplicacién extensiva de la mentada disposicién adicional.

El 11 de octubre de 1991 (Ar. nim. 7784) (14), el Tribunal Supre-
mo dicta una destacable sentencia, cuya importancia reside funda-
mentalmente en el plausible intento sistematizador de la doctrina so-
bre la responsabilidad del Estado legislador, ademas de contener

(13) Sobre esta sentencia, vid. el comentario de SOrRIANO GARCIA, Responsabilidad del
Estado..., cit.

(14) Sobre esta sentencia, vid. el comentario de F. GARRIDO FaLLA, A vueltas con la res-
ponsabilidad del Estado legislador: las sentencias del Tribunal Supremo de 11 de octubre de
1991 yde 5 de marzo de 1993, «<REDA», nim. 81, pags 111 y ss,
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otros aprovechables fundamentos vinculados a la solucién del su-
puesto litigioso. En sintesis, se afirma la existencia de tres vias o,
quiza, situaciones que originan la obligacién del Estado de resarcir
los danos causados por la aplicacién de Leyes: cuando éstas tengan
un contenido expropiatorio de derechos, no de expectativas; cuando
haya sido declarada la inconstitucionalidad de la Ley de que trae
causa el dafio; y, en tercer lugar, cuando aun tratandose de Leyes no
declaradas inconstitucionales y sin contenido expropiatorio, los re-
sultados a que conduzca su aplicacién «merezcan algin género de
compensacion». A partir de lo anterior, el juzgador se enfrenta con la
peticién de indemnizacion realizada por una Sociedad Anénima, por
considerar que tanto el aumento del tipo de gravamen de ciertos im-
puestos que afectaban a las bebidas alcohdlicas, como la restriccién
de publicidad de estos productos, habian determinado la reduccién
del volumen de ventas, peticién ante la que la sentencia citada razo-
na de forma separada en funcién de que el dafio alegado tuviera su
origen en Leyes tributarias o en las reguladoras de la publicidad. En
efecto, en el primer caso, argumenta —en forma resumida— que el
establecimiento de tributos, si fuera indemnizable, dejaria de ser
creacion de tributos, pero, ademas, destaca el coste social del consu-
mo de bebidas alcohdlicas, lo que supone hacer hincapié en el carac-
ter intrinsecamente malo de la actividad sometida al impuesto, dato
no poco relevante a la hora de exigir o reconocer el derecho a la in-
demnizacién. En esa misma linea razona el Tribunal cuando se en-
frenta a la indemnizacién solicitada por la disminucién de las ventas
de bebidas a causa de la restriccion, primero, y después prohibicién
de la publicidad de estos productos, si bien ahora la argumentacién
del Alto Tribunal en contra del reconocimiento del derecho al resar-
cimiento pecuniario se apoya sin ambages en el derecho a la protec-
cion de la salud, previsto en el articulo 43 de la Constitucién, y en la
competencia de los poderes publicos para organizarla y tutelarla a
través de las medidas preventivas necesarias, con lo cual conecta con
la doctrina del «interés general preeminente», desarrollada por el
Consejo de Estado francés en el Arrét Ville d’Elbeuf, recordada por la
propia sentencia del Tribunal Supremo (15).

También merece la pena realizar una breve referencia a una serie
de reclamaciones resueltas por el Tribunal Supremo durante el afio
1992, cuyo origen se encuentra en los dafios que los demandantes
—concesionarios de estaciones de servicios— alegaban que habian
sufrido a consecuencia de las normas que el Estado espafiol habia

(15) Vid., sobre ello, las observaciones criticas de GARRIPO FarLA, A vueltas..., cit.,
pag. 116.
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dictado por exigencia de la incorporacién de Espana a la, entonces,
Comunidad Econémica Europea, y, en particular, por la reduccién
de las distancias entre las estaciones de servicio, con lo que se permi-
ti6 la aparicién de nuevos competidores y asi abrir el monopolio al
libre mercado. Pues bien, el Tribunal Supremo, en varias sentencias
de 4 de mayo de 1992 (Ar. nums. 3733, 3734, 3735) y de 5 de mayo
del mismo afio (Ar. nams. 3739, 3741), desestima las peticiones con
los siguientes argumentos: resulta improcedente reclamar a la Admi-
nistracién una compensacién econémica derivada de un dafio que
no le es imputable, dado que la causa del mismo se halla vinculada
al poder legislativo, razonamiento que, como se habra notado, es jus-
tamente el contrario del utilizado para justificar la continua remi-
si6én al Consejo de Ministros de las reclamaciones por los dafios cau-
sados por el legislativo, que tantas veces ha realizado el Tribunal Su-
premo en materia de funcién publica, como se ha visto; ademas, en
el caso a que ahora me refiero, el origen del supuesto dafo fue la
aplicacién de un Decreto-Ley, lo que debilita ain mas el argumento
esgrimido por el Tribunal Supremo en esa ocasién. No obstante, el
Alto Tribunal afina el razonamiento y se apoya, aun sin hacerlo ex-
presamente, en el principio rebus sic stantibus, es decir, en el cambio
de circunstancias como factor determinante de la exoneracién del
pago de indemnizaciones por los dafnos causados por un cambio
normativo, es decir, el cambio de las circunstancias, tales como la
mayor densidad demografica, la superior intensidad del trafico, el
aumento del consumo de carburante... factores que hay que conside-
rar para demostrar la existencia real de dafio que presuntamente
produjo la reduccién legal de las distancias entre estaciones de servi-
cio. Parece que se pretende abrir paso a la posible compensacion de
los negativos efectos de esa medida legislativa con el progresivo cam-
bio de circunstancias habido desde el momento en que se otorgaron
las concesiones hasta que se adopt6 la decisién legal de reducir el in-
tervalo entre estaciones de servicio.

Por ultimo, resulta de sumo interés traer a estas paginas una re-
ciente sentencia del Tribunal Supremo, de 5 de marzo de 1993 (Ar.
nim. 1623), que ya ha suscitado la atencién de la doctrina mas sen-
sible a este tema (16), sentencia que ya no sélo reconoce en hipétesis
la posible responsabilidad patrimonial por los dafios derivados de la
aprobacién de actos legislativos, sino que, en el caso concreto, ad-
vierte la existencia de unos hechos determinantes de la obligacién
resarcitoria del Estado. En efecto, los hechos desencadenantes de la
reclamacion estan constituidos por los perjuicios sufridos que alega

(16) Vid. F. GARRIDO FALLA, 4 vueltas..., cit.
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la empresa «Pescanova, S. A.», como consecuencia de la eliminacién
de los cupos de pescado importado exento del pago de derechos
aduaneros, cuando las capturas se hubieran realizado por empresas
extranjeras participadas por espafiolas y, en el caso concreto, por la
empresa reclamante. El origen de la eliminacién de la exencién se
halla en el articulo 168 del Tratado de Adhesién de Espana a la Co-
munidad Econémica Europea, texto que prevé esa eliminacién a lo
largo de un periodo de siete afios. Pues bien, la Sala sentenciadora
afirma el derecho de la mencionada empresa al resarcimiento de los
perjuicios patrimoniales representados por la satisfaccién de los de-
rechos aduaneros durante los ejercicios econémicos correspondien-
tes a los afios durante los que el Tratado de Adhesion, en este extre-
mo, habia previsto la progresiva eliminacién de la exencién, dado
que, textualmente, el Tribunal considera que la paulatina supresion
del beneficio fiscal es una «compensacién a todas luces insuficien-
te», posicién que compensa con la ponderada afirmacién de que re-
sulta «manifiesta [la] improcedencia de perpetuar para el futuro de
modo indefinido la exencién temporal que en esta resolucién patro-
cinamos en compensacion del particular sacrificio impuesto»; el
punto de equilibrio alcanzado por la sentencia del Tribunal Supremo
que ahora considero parece razonable: el cambio normativo deriva-
do de la adhesion de Espafia a la Comunidad Econémica Europea
impuso un sacrificio patrimonial, en este caso, a una determinada
empresa, sacrificio que merece ser resarcido, pero de ahi no cabe de-
ducir una compensacién ad eternum, lo cual conduciria directa o in-
directamente a una solidificacién normativa que resulta inadmisible.

Expuesto, como se ha hecho, el reconocimiento judicial del dere-
cho del demandante a la compensacién estatal, por el abono de las
exacciones satisfechas durante una serie de afios, veamos ahora los
argumentos de que se sirvié el Alto Tribunal para respaldar la deman-
da. Pues bien, para mejor cumplir este objetivo hay que destacar una
primera argumentacién del Tribunal en la que parece deducirse que
la cobertura patrimonial de toda actuacién lesiva de los poderes pu-
blicos se apoya en el articulo 106.2 de la Constitucién, y, en su mo-
mento, en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracion del Estado, y su cauce procesal se halla en la jurisdiccion
contencioso-administrativa seguin el articulo 2.b) de su Ley regulado-
ra. Mas importancia tienen las razones expuestas mas adelante, cuyo
tenor literal es el siguiente:

«... la objetiva contemplacién de los hechos, que se
aducen como determinantes de la indemnizacién soli-
citada y que dejamos relatados suficientemente en la
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motivacién primera, a la luz de la particular normativa
expuesta en el precedente, determina o acredita la bon-
dad de la pretensiéon deducida en el proceso, en cuanto
se insta la indemnizacién, no ya en su particular cuan-
tificacién, sobre la cual volveremos mas adelante, pues
bien se considere la eliminacién de los cupos exentos
de pago de derechos arancelarios y compensatorios va-
riables como resultado de las relaciones internaciona-
les, desarrolladas por el Gobierno (en armonia con el
articulo 97 de la Constitucién que le encomienda la di-
reccion de la politica exterior), al haberse alcanzado el
acuerdo con la CEE mediante la suscripcion del Trata-
do de Adhesién, en cuya virtud se cedié soberania en
materia de pesca, o incluso mas propiamente como
consecuencia de las determinaciones del poder legisla-
tivo, en cuanto las Cortes concedieron autorizacion
para la prestacién del consentimiento del Estado, a me-
dio de LO 10/1985, de 2 de agosto, es lo cierto que la
sociedad actora, en desarrollo y ejecucién de la induda-
ble accién de fomento programada por el Gobierno de
la Nacién y materializada entre otras disposiciones en
el D. 8-10-1976 y RD 30-4-1985, contribuyeron a la
creacién de empresas pesqueras conjuntas y efectudé
fuertes inversiones para su constitucion, sujeta desde
luego a la previa autorizacién administrativa en ponde-
racién de los concretos beneficios que se reconocian a
los armadores espafioles, como eran créditos a la ex-
portacién de buques de pesca en explotacién (los cuales
debian reunir los requisitos establecidos), cobertura de
los riesgos de inversiones y sobre todo la importacién
de pescado con exencién del pago de derechos arance-
larios y compensatorios variables, no siendo ocioso ad-
vertir, ademas, que la actividad gubernamental estaba
inspirada por poderosas y variadas razones derivadas
de las dificultades de la flota pesquera esparfiola para
encontrar caladeros, una vez extendidas las aguas juris-
diccionales de los distintos paises y de la necesidad de
abastecer el mercado interior, conservar los empleos de
los pescadores, mantener la actividad de nuestros asti-
lleros, etc., y si esto es asi, si los particulares acomoda-
ron su actividad a la politica de fomento plasmada en
las disposiciones mas arriba resefiadas y si el propio
Gobierno espafiol con las necesarias autorizaciones,
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promovié y dio lugar al Tratado de Adhesién suscrito
por el Reino de Espafa, en el que resultaron elimina-
dos, aunque fueran progresivamente, los cupos exentos
de arancel, que, segun parece, era el mayor beneficio
para las empresas pesqueras esparfiolas, es visto como y
cual anticipabamos al inicio de esta motivacién, devie-
ne procedente la indemnizacién cuestionada, habida
cuenta, en primer lugar, la existencia de derechos o al
menos de intereses patrimoniales legitimos, cuyo sacri-
ficio particular se impuso por las determinaciones que
hemos relatado, sin que las respectivas sociedades ten-
gan el deber juridico de soportarlo y ademas porque
concurren cuantos requisitos exige nuestro ordena-
miento para dar lugar a la responsabilidad patrimonial
del Estado, esto es, dafio no causado por fuerza mayor,
efectivo, evaluable econémicamente e individualizado,
que es consecuencia directa (nexo causal) de los con-
cretos actos que se aducen y que hemos examinado
como determinantes de la lesién patrimonial, no de-
biéndose olvidar tampoco que el RD 830/1985 fue pu-
blicado y entré en vigor el dia 6-6-1985 en tanto que el
Tratado fue suscrito pocos dias después, el 12 de igua-
les mes y afio».

Con la anterior transcripcién, queda evidenciada la posicién fa-
vorable del érgano judicial al reconocimiento de la obligacién resar-
citoria del Estado por los dafios ocasionados a los ciudadanos por la
aplicacién de los acuerdos internacionales, lo cual cuenta con la co-
bertura que proporciona el, también considerado por la sentencia,
articulo 2.5) de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
pero sobre todo se deduce la aceptacion judicial de la responsabili-
dad patrimonial del Estado legislador, pues, en definitiva, fue el le-
gislativo mediante Ley Orgénica el que autorizé la prestacién estatal
del consentimiento para la celebracién del Tratado. Aunque no pare-
cen necesarias mayores precisiones que las contenidas en la larga
transcripcion realizada, considero de interés destacar que, conse-
cuentemente con lo razonado por el Tribunal en el texto de que ya he
dado cuenta, mas adelante erige como dato determinante del recono-
cimiento del derecho a la indemnizacién «tanto [por] los principios
de la buena fe que deben inspirar la relaciéon de la Administracién
con los particulares y de la seguridad juridica, como [por] el equili-
brio de prestaciones que debe existir entre una y otras en el desarro-
llo de las relaciones». Es evidente que la razonable confianza de la
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empresa demandante en el mantenimiento de los beneficios fiscales
para su actividad durante un cierto tiempo fue determinante para la
realizacién de las inversiones, situaciéon que quedé alterada a raiz de
nuestra adhesién a la Comunidad Econémica Europea. Por altimo,
en mi criterio, tiene algin interés la argumentacién judicial en torno
a si la citada empresa era titular de derechos subjetivos, intereses pa-
trimoniales legitimos o simples expectativas, razonamiento que con-
cluye afirmando lo siguiente: «Las aludidas empresas espafolas eran
portadoras no ya s6lo como deciamos de intereses patrimoniales y
legitimos, sino también de un derecho», afirmacién que sale al paso
de la conocida doctrina del Tribunal Constitucional que distingue los
derechos subjetivos de las simples expectativas y niega a éstas, en
principio, el caracter resarcible ante su privacién por obra del Estado.

III. LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE ESTADO

A modo de sintesis de esta doctrina, voy a ocuparme de dos dicta-
menes del Consejo de Estado cuyo sentido es contrario a la indemni-
zacién de dafios derivados de la aplicacién de Leyes. El primero es
de 30 de marzo de 1989 y esta referido a un asunto que ya conoce-
mos: la reclamacién presentada por una sociedad anénima dedicada
a la importacién de pescado capturado por buques aportados o ven-
didos por empresas pesqueras espafolas, debido a los perjuicios eco-
némicos que les reporté la incorporacion de Espafa a la Comunidad
Econémica Europea, dado el cambio de tratamiento fiscal de esas
operaciones comerciales a partir de la adhesién de nuestro pais a la
Comunidad. La argumentacién del Consejo de Estado, aun no sien-
do contraria al reconocimiento de responsabilidad del Estado por los
dafios ocasionados por la aplicacién de las Leyes, sitia en bateria
una serie de razones que avalan su parecer contrario al reconoci-
miento del derecho a la indemnizacién solicitada: el Tratado de
Adhesién no ha previsto indemnizacién alguna para el supuesto, lo
que, en su caso, exige una interpretacion del propio Tratado y del
contexto normativo del mismo, lo que le lleva a negar la titularidad
de derechos adquiridos por parte de las empresas comercializadoras
derivados de las normas precedentes, maxime cuando anualmente
debian ser fijados por la autoridad administrativa los cupos de pes-
cado importados libres de derechos arancelarios, previsién anterior
al Tratado de Adhesién; a lo que hay que afiadir que el propio Trata-
do establece una reduccién progresiva de los contingentes de impor-
tacién a lo largo de siete afios desde la entrada en vigor, previsiéon
que también sirvié de apoyo al Consejo de Estado para argumentar
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la dilucidn a lo largo de siete afios del tratamiento fiscal favorable de
la actividad realizada por las empresas reclamantes y, por tanto, la
denegacién de la indemnizacién solicitada (17).

El segundo dictamen de este érgano consultivo que considero de
interés traer a estas paginas es de 14 de junio de 1990. En él se infor-
ma también negativamente una reclamacién de indemnizacion pre-
sentada por un militar retirado al habérsele reducido la pensién
como consecuencia de la aplicacién del limite establecido en la Ley
21/1986, de Presupuestos Generales del Estado para 1987, limite que
reducia la pensién inicialmente reconocida. Pues bien, el Consejo de
Estado acude a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en la
que se ha declarado que «los afiliados a la Seguridad Social no os-
tentan un derecho subjetivo a una cuantia determinada en las pen-
siones futuras, es decir, de las pensiones respecto a las cuales no se
ha producido el hecho que las causa», por lo que la reduccién legal
de la ya fijada no genera derecho a indemnizacién alguna (18). Tam-
bién ahora hay que hacer notar la predisposicién del 6rgano consul-
tivo a hacer depender el derecho a la indemnizacién del pronuncia-
miento del Tribunal Constitucional sobre la Ley causante de la su-
puesta lesién o sobre otra de similar contenido.

IV. ELARTICULO 139.3 DE LA LEY 30/1992, DE 26 DE NOVIEMBRE

Todavia no habia dictado el Tribunal Supremo la sentencia de 30
de noviembre de 1992, ya considerada anteriormente, y el «Boletin
Oficial del Estado» publicé el dia 27 del mismo mes la Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman, cuyo articulo 139.3, por vez primera en
nuestro Derecho, precisé la posicién del legislador en un tema en
que, como se ha ido viendo, faltaba un criterio tanto legal como ju-
risprudencial, al menos hasta la sentencia del Alto Tribunal que aca-
bo de citar. La redaccién dada a ese precepto es de las que facilmen-
te pueden llegar a no satisfacer a nadie, esto es, ni a los firmes parti-
darios del resarcimiento por los dafios causados por las Leyes (19),

(17) Como se habra advertido, este dictamen del Consejo de Estado se inscribe en la
reclamacién administrativa que, después en via judicial, dio lugar a la sentencia del Tribu-
nal Supremo de 5 de marzo de 1993, ya considerada.

(18) Recuérdense las sentencias del Tribunal Constitucional 103/1983, de 23 de no-
viembre; 121/1983, de 15 de diciembre; 134/1987, de 21 de julio, entre otras.

(19) Vid. GarrIDO FALLA, La responsabilidad patrimonial...., cit., pags. 127 y 128, en
las que mantiene que el contenido del articulo 139.3 de la Ley 30/1992 es cicatero, involu-
cionista y dificilmente constitucional; en el mismo sentido, de este autor y J. M.
FERNANDEZ PASTRANA, Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones Publicas,
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ni a los que estdn mas préximos a la tesis contraria (20); pero, en
cualquier caso, es un hecho la voluntad del legislador, ya transforma-
da en una norma escrita, que ha tratado de ofrecer una serie de pau-
tas para llegar a un equilibrio entre los intereses de los ciudadanos
que se puedan ver afectados negativamente por la aplicacién de nue-
vas Leyes y la irrenunciable labor del legislador, directamente depen-
diente de las decisiones del pueblo, en quien reside la soberania na-
cional y que en nuestro Estado Social de Derecho no puede inhibirse
de la promocién de las condiciones necesarias para que la libertad y
la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean rea-
les y efectivas, asi como de la remocion de los obstaculos que impi-
dan o dificulten su plenitud y de facilitar la participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social (art.
9.2 de la Constitucion). A la busqueda de ese equilibrio dentro de las
recientes previsiones legales y a la localizacién de las claves constitu-
cionales que dan soporte a esa tension, se dirigen las siguientes refle-
xiones.

A) Expropiaciones legislativas y responsabilidad del Estado legislador

A la vista del articulo 139.3 de la Ley 30/1992, parece que el legis-
lador ha aprovechado la oportunidad que le brinda el establecimien-
to de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
y, sobre todo, el sistema de responsabilidad de todas las Administra-
ciones (art. 149.1.18 de la Constitucién), para habilitar un camino
que permita saldar los posibles efectos negativos derivados de la
aplicacion de nuevas Leyes cuando aquéllos deban ser compensados.

Si recordamos la doctrina del Tribunal Constitucional, segiin
quedd expuesta mas atras, seguramente se advierta la fidelidad del
legislador a aquélla al distinguir las expropiaciones legislativas de

Civitas, Madrid, 1993, pags. 338 y 339. También R. ParRADA VAZQUEZ, Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, Marcial Pons, Ma-
drid, 1993, para quien «Un intento de regular la responsabilidad legislativa desde una ley
ordinaria no tiene ningin sentido, y por ello, este precepto no s6lo carece de légica, pues
puede ser derogado por otras leyes o particulares en cualquier momento, sino que ademas
se puede considerar inconstitucional por regular con una ley ordinaria una cuestién como
ésta, la responsabilidad legislativa, que s6lo puede resolverse por preceptos constituciona-
les, expresos o, si no los hubiere, deduciendo las reglas aplicables desde la propia Consti-
tucién» (pag. 427).

(20) Vid. J. LEGUINA VILLA, La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, obra colectiva, Tecnos, Madrid, 1993.
Este autor se pregunta sobre la necesidad del precepto, «pues no parece dudoso que, antes
de su alumbramiento, el legislador ya podia hacer lo que esta Ley le “permite” hacer: fijar
medidas de reparacién o compensaciéon por los perjuicios que los cambios legislativos
puedan ocasionar a determinados circulos de destinatarios» (pag. 408).
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lo que el articulo 139.3 de la Ley 30/1992 denomina actos legislati-
vos de naturaleza no expropiatoria, pero cuya aplicacién puede ge-
nerar dafios (21) que deban ser indemnizados. Es decir, la Ley parte
de una distincién de muy difuminados contornos entre las expro-
piaciones legislativas y la responsabilidad patrimonial derivada de
la aplicacién de actos legislativos, que no pueden ser otra cosa que
Leyes o normas con rango de ley, distincién que seguramente tiene
algo que ver con la conocida doctrina constitucional que vincula la
expropiacidén legislativa con la privacién singular de derechos de
uno o varios sujetos por razones de utilidad publica o interés social,
frente a los perjuicios —incluso frustracién de expectativas— que
pueden generar la aplicacién de ciertas Leyes y que podrian «mere-
cer algin genero de compensaciéon». Ahora bien, esa distincién es
muy poco segura, ya que la expropiacién puede afectar no sélo a
derechos sino a intereses patrimoniales, y la actuacién publica no
expropiatoria, sea 0 no consecuencia de la aprobacién de alguna
Ley, puede también llegar a menoscabar derechos e intereses patri-
moniales (22), por lo que parece mas seguro acudir a la ya conocida
diferenciacién entre la expropiacion forzosa y la responsabilidad
patrimonial en funcién de que el detrimento patrimonial se produz-
ca como consecuencia de una actuacién directamente dirigida a
provocarlo por razones de utilidad publica o interés social (expro-
piacion), o bien que la lesién patrimonial sea una secuela, una con-
secuencia derivada, no querida ni perseguida como finalidad de la
actuacion (responsabilidad patrimonial) (23), criterio que, como ha
defendido BLAasCO ESTEVEZ (24), también puede ser valido para dis-
tinguir las expropiaciones legislativas de la responsabilidad por da-
fios derivados de la aplicacién de actos legislativos de naturaleza no
expropiatoria. De este planteamiento ha de deducirse que la voca-
cioén expropiatoria que puedan tener las disposiciones con rango de
Ley exige el respeto de las garantias basicas del derecho de propie-
dad, y su exclusién determina la inconstitucionalidad (25); conse-
cuentemente también con ese planteamiento, toda lesién patrimo-
nial derivada de la aplicacién de una Ley de naturaleza no expro-

(21) Como ha sefnalado GARRIDO FaLLa, La responsabilidad patrimonial..., cit., pag.
127, el término «dano» no aparece en el articulo 139.3. de la Ley 30/1992.

(22) Lo cual queda de manifiesto en la sentencia del Tribunal Supremo de 5 de mar-
zo de 1993, como ya quedé apuntado.

(23) Vid. GARcia DE ENTERRIA, Los principios..., cit., pag. 165.

(24) A. Brasco EsTEVEZ, Comentario sistemdtico a la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y el Procedimiento Administrativo Comuin, obra colectiva, Carpe-
ri, Madrid, 1993, pag. 421.

(25) Cfr. E. Garcta DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Admi-
nistrativo I, Civitas, Madrid, 1993, pag. 381.
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piatoria es el campo de la llamada responsabilidad patrimonial del
Estado legislador (26).

De lo anterior debe deducirse que entre las expropiaciones legis-
lativas y la responsabilidad patrimonial pablica de que me estoy ocu-
pando hay una suerte de linea tangencial en uno de cuyos flancos se
sitiia la privacién singular que es lo propio de la expropiacién y, en el
otro, la lesién patrimonial, que quien la sufre no tiene el deber juri-
dico de soportar.

Este ultimo dato —la lesién— entiendo que debe servir para con-
jurar los temores de quienes ven en el resarcimiento de dafos deriva-
dos de la aplicacién de Leyes un freno al progreso normativo y, en
definitiva, un limite a la potestad legislativa de quienes representan
al pueblo, porque la lesién, aunque no haya sido citada expresamen-
te por el legislador al redactar el articulo 139.3 de la Ley 30/1992, es
un prius al ejercicio de cualquier accién de reclamacioén, lo cual sig-
nifica que toda solicitud de indemnizacién, aun ajustada a otras exi-
gencias previstas en los correspondientes preceptos sobre la respon-
sabilidad patrimonial de la Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas, ha de estar avalada por la existencia de un dano
que no se tiene el deber juridico de soportar.

B) Limites del legislador en la determinacion del deber de indemnizar

El tantas veces citado articulo 139.3 entrega al legislador la deci-
sién sobre el reconocimiento o no del derecho del particular a exigir
la indemnizacién en cada caso, lo cual pudiera parecer que con ello
se le permite enervar todo lo dispuesto previamente, esto es, los pre-
supuestos de la responsabilidad patrimonial (dafio efectivo, evalua-
ble econémicamente, individualizado en relacion con persona o gru-
po de personas, que no se tenga el deber juridico de soportar...),
dado que al legislador, segun el precepto citado, no sélo le corres-
ponde el establecimiento de la obligacién de indemnizar, sino de los
términos que la delimitan.

Sin embargo, lo anterior admite multiples matices. En efecto, en-
tiendo que el legislador, sea estatal o autonémico, no puede hacer
caso omiso de las prescripciones que contiene el Titulo X de la Ley

(26) Para GARcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, por el contrario, los dafios que
puedan derivarse de la ejecucion de las Leyes tienen su origen en actos expropiatorios, re-
conducibles a las previsiones indemnizatorias que, en su caso, contenga la propia Ley o,
en su ausencia, a las disposiciones generales reguladoras de la expropiacién forzosa, con
lo cual las expropiaciones legislativas y la responsabilidad patrimonial por el hecho de las
Leyes, mas que estar separadas mediante una linea divisoria poco nitida, son una misma
cosa. Vid., de estos autores, su Curso... 11, cit., pag. 381.
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30/1992 en relacién con la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién, al menos de algunos de los principios que contiene y, en
particular, de los establecidos por el articulo 139.3,

La afirmacién precedente supone, en mi criterio, que al legisla-
dor autonémico le esta vedado dictar leyes que incidan en el sistema
general de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, dado que se trata de un titulo de exclusiva competencia es-
tatal de acuerdo con el articulo 149.1.18 de la Constitucion, por lo
que nada podra aquél hacer para apartarse de lo dispuesto en los ar-
ticulos 139 y ss. de la Ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun y, en parti-
cular, de lo dispuesto en el articulo 139.3, en el que se sittia el «deber
juridico de soportar» (el dafio) como parametro que ha de respetar el
legislador, autonémico en este caso, al configurar la obligacién de in-
demnizar de las Administraciones publicas por los danos derivados
de la aplicacién de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria.

El argumento anterior, sin embargo, no es aplicable para limitar
el alcance del contenido de las Leyes estatales en cuanto puedan
afectar a la regulacién de la responsabilidad, dado que, como se ha
observado, el Estado es titular exclusivo de la competencia para esta-
blecer el sistema de responsabilidad de las Administraciones puabli-
cas. Esto, no obstante, no significa que, en mi criterio, las Leyes (sec-
toriales) del Estado puedan hacer abstraccién de los principios que
contiene la Ley 30/1992 sobre el reconocimiento del derecho de los
particulares al resarcimiento por los dafios derivados de la aplica-
cién de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria; es decir,
aunque por distintas razones, el legislador estatal, al igual que el au-
tonémico, tampoco puede olvidarse del «deber juridico de soportar»
el dafio, al ser éste un criterio fijado por el legislador estatal en uso
de la competencia especifica que le habilita para regular el sistema
general de responsabilidad de las Administraciones publicas (27),
criterio que exige el reconocimiento del derecho a indemnizacién
cuando el particular sufre un perjuicio evaluable econémicamente
derivado de la aplicacién de una Ley que no tenga el deber juridico
de soportarlo.

(27) Cfr. R. GOMEZ-FERRER MORANT, Relaciones entre Leyes: competencia, jerarquia y
funcién constitucional, nim. 113 de esta REVISTA, en particular pag. 23, en la que se puede
leer lo siguiente: «Las consideraciones anteriores nos llevan a la conclusién de que las re-
laciones entre las Leves del Estado no pueden explicarse anicamente en virtud del princi-
pio de competencia o de jerarquia. Es preciso complementarlos con la idea de la funcién
que cumple cada Ley en el sistema jurfdico, de acuerdo con la Constitucién, que es la cla-
ve para dar razén de la superioridad de unas leyes sobre otras, en los supuestos en que ni
uno ni otro principio permitan resolver cudl es la ley que debe prevalecer cuando dos o
mas inciden en la regulacién de una misma materia.»
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Dicho lo anterior, de ello hay que deducir que los términos que en
cada Ley, sea estatal o autonémica, se establezca la indemnizacién
por las lesiones que su aplicacién pueda producir, deben obedecer,
sin duda, a la voluntad del propio legislador, porque en ello se debe
manifestar el ejercicio del poder fiduciario que ostenta, pero esos
términos no pueden ser disefiados con total libertad, so pena de re-
ducir a la nada los parametros expresamente fijados por la Ley
30/1992 y, especificamente, por su articulo 139.3; lo contrario seria
rechazar las razones que he expuesto mas arriba y, consecuentemen-
te, considerar como algo graciable por el legislador el reconocimien-
to del derecho a la indemnizacién en ciertos casos.

De ahi que sea necesario buscar una interpretacién adecuada de
dichos parametros con el fin de conseguir un equilibrio entre dos
principios aparentemente antagénicos: el progreso normativo de la
mano de los legitimos representantes del pueblo y la garantia patri-
monial de los ciudadanos, insita en el Estado de Derecho y que, por
tanto, también debe alcanzar a la actividad del legislador. Precisa-
mente a la bisqueda de ese equilibrio debe atender el propio legisla-
dor, tanto estatal como autonémico, y como pauta inesquivable para
ello se ha establecido en una Ley reguladora del sistema de responsa-
bilidad de todas las Administraciones publicas, concretamente en su
articulo 139.3, el «deber juridico de soportar» el dafio como un crite-
rio determinante del reconocimiento legal del derecho a la indemni-
zacion.

Consecuentemente con lo anterior, el reconocimiento de ese dere-
cho en cada Ley debe suponer la culminacién de un proceso de con-
crecién de ese criterio general para el supuesto regulado por esa Ley,
proceso en el cual ha de ocupar un lugar destacado la consideracién
por el legislador del acervo jurisprudencial largamente elaborado so-
bre la antijuricidad de la actuacién administrativa o, lo que es igual,
la ausencia del deber de soportar el dano, principio jurisprudencial
ahora ya elevado a norma legal por el articulo 141.1 de la Ley de 26
de noviembre de 1992 vy, como tantas veces he sefialado, también por
el articulo 139.3 de la misma Ley, en relacién con los dafos surgidos
de la aplicacion de Leyes.

Ahora bien, tratando, como se estd haciendo, de buscar un equili-
brio entre el soberano poder legislativo vy la constitucional garantia
patrimonial, la antijuricidad de los efectos derivados de la aplicacién
de las Leyes cuenta ya en la actualidad con sus propios elementos de
identificacion. De entre ellos destaca la confianza legitima de los ciu-
dadanos en la estabilidad del ordenamiento juridico, lo cual es una
exigencia del texto constitucional, que, ya en su preambulo, mani-
fiesta el deseo de la Nacién espaiiola de establecer, entre otros valo-
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res, la seguridad juridica, lo que apoya el derecho al resarcimiento
por el detrimentro patrimonial «efectivo, evaluable econ6micamente
e individualizado en relacién a persona o grupo de personas» sufrido
por los particulares como consecuencia de modificaciones normati-
vas de superior rango, que son las que nos ocupan, y que supongan
la alteracién de situaciones cuya permanencia era legitimamente de
esperar por los afectados; precisamente ha sido el principio de la
confianza legitima el que, en opinién de GARCiA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, da soporte al derecho al resarcimiento eco-
némico en los supuestos que contemplamos (28), como también se
han aceptado jurisprudencialmente —sentencia del Tribunal Supre-
mo de 5 de marzo de 1993, ya analizada anteriormente— los princi-
pios de la buena fe y seguridad juridica, que no dejan de ser trasunto
o versién del comunitario principio de la confianza legitima (29),
como apoyo de la obligacién indemnizatoria del Estado en el su-
puesto litigioso que ya conocemos.

Pero lo anterior, con ser importante, no es mas que un principio,
un punto de partida con el que se inicia un camino para el legislador,
que habra de ir considerando el propio contenido de la Ley que se
pretende aprobar, asi como las circunstancias a que atiende. En este
sentido, frente a la legitima confianza de los ciudadanos o, mejor,
una parte de ellos, interesados en la permanencia de la regulacién
normativa anterior, se debe tomar en consideracién la importancia
social que tienen las mutaciones de la realidad como factores deter-
minantes de la necesidad de nuevos dictados en forma de Leyes,
cambio de circunstancias que, sobre todo cuando se produce de for-
ma progresiva, puede deslegitimar a quien pide la petrificacién del
ordenamiento o, como compensacién por el cambio normativo, una
indemnizacién; es evidente que los posibles supuestos convierten en
poco ttil intentar avanzar hipétesis, pero recuérdese que ya nuestro
Tribunal Supremo en las ya citadas sentencias resolutorias de los
conflictos suscitados por la reduccién de las distancias entre estacio-
nes de servicios aprecié que el cambio de las circunstancias (mayor
densidad demografica, superior intensidad de trafico, aumento del
consumo de carburantes...) compensaba los negativos efectos patri-
moniales que para los titulares de estaciones de servicios suponia la
reduccion de distancias entre ellas. Es decir, la confianza legitima,

(28) Vid. Garcia DE ENTERRIA v FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso... I1, cit., pag. 382.

(29) El principio de la confianza legitima, importado por el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas desde Alemania, viene alumbrando desde hace algunos aios la
jurisprudencia de nuestros tribunales. Ha sido estudiado por R. Garcia MacHo, Contenido
v limites del principio de la confianza legitima: Estudio sistemdtico en la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, <REDA», nim. 56, pags. 557 y ss.
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como todo en el ordenamiento juridico, carece de valor absoluto e
ilimitado.

En esa misma linea de equilibrio entre el actuar soberano del le-
gislador y la garantia patrimonial de los destinatarios de esa actua-
cién, e igualmente tomando como soporte de la reflexién el conteni-
do de la innovacién normativa, no hay que olvidar la percepcién so-
cial que se tenga, esto es, no debe ser, como no es, indiferente que el
presumible perjuicio patrimonial se produzca a causa de la prohibi-
cién legislativa ex novo de realizar cierta actividad tradicionalmente
aceptada pero cuya realizacién se considera que en el futuro debe
eliminarse o restringirse; criterio éste que no es extrafio a nuestros
tribunales, como ya se puso de manifiesto anteriormente al recordar
la sentencia del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 1991, en la
que se destacaba el coste social del consumo de bebidas alcohdlicas,
circunstancia justificativa de la restriccién normativa de realizar
cierta actividad publicitaria sobre estos productos sin que ello con-
llevara la obligacién resarcitoria por la disminucién de ventas de be-
bidas por parte de la empresa reclamante. Seguramente una inter-
pretacién como la anterior y, por extensién, las razones que la ava-
lan, tenga cabida en el «deber juridico de soportar» el dafio que
corresponde al titular de la actividad patrimonialmente perjudicado,
con la consiguiente exoneracién del deber de resarcir el posible de-
trimento patrimonial (30).

Con todo, si en casos como el que se acaba de tomar en conside-
racién y en otros semejantes se puede defender la ausencia de res-
ponsabilidad puiblica patrimonial por los perjuicios ocasionados por
la aplicacién de Leyes, esa regla, sin embargo, no sirve de parametro
para resolver otros supuestos, dado que la actividad legislativa exce-
de con mucho de aquella que tiene por objeto preservar a la sociedad
de actuaciones socialmente perjudiciales; en todo caso, como se re-
cordari, el articulo 139.3 de la Ley 30/1992, remite la decisién sobre
el reconocimiento del derecho a la indemnizacion al propio legisla-
dor («cuando asi se establezca en los propios actos legislativos y en
los términos que especifiquen dichos actos»), que con su posicién de
privilegio, dada su alta legitimidad, ha de valorar no sélo los even-
tuales perjuicios que pueda producir la norma al ser aplicada, sino,
como ha sido puesto de manifiesto reiteradamente, habra de consi-

(30) En ese mismo sentido, la vieja doctrina del Consejo de Estado francés; recuérde-
se el arrét de 29 de abril de 1921, Société Premier e Henry, que negé la indemnizacién por
los dafos ocasionados a una empresa fabricante de absenta a causa de la prohibicién de
produccién de esta bebida, debido a sus efectos perjudiciales para la salud publica. Mas
recientemente, en la misma linea, el arrét de 11 de julio de 1990, Société Stambouli Freres,
considerd que no se debian indemnizar los perjuicios producidos por una Ley de 12 de ju-
lio de 1983 que prohibié la practica de ciertos juegos de azar cn lugares publicos.
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derar también el cambio de circunstancias que motivan la alteracién
de la vieja regulacién, la legitima confianza de los ciudadanos en la
permanencia de la norma antigua, asi como cualquier otra circuns-
tancia o principio que obligue a soportar el eventual perjuicio al ciu-
dadano (31); en su caso, habri de prever la indemnizacién o cual-
quier otro mecanismo compensatorio, incluso la transitoria aplica-
cién progresiva del contenido de la nueva Ley.

El deber que los ciudadanos tenemos de soportar los dafos deri-
vados de la aplicacién de actos legislativos se halla también modula-
do en funcién del nimero de sujetos que se ven afectados; a ello res-
ponde el viejo principio, reiterado por el articulo 139.2 de la Ley
30/1992, de que el dafio habra de ser individualizado con relacién a
una persona o grupo de personas. Es evidente que un efecto perjudi-
cial generalizado no debe ser resarcido, caso opuesto a aquel en que
el perjuicio afecta exclusivamente a un sujeto (32), pero también es
evidente que entre uno y otro supuesto pueden darse todas las com-
binaciones inimaginables, a las cuales debe dar satisfaccién el legis-
lador desde la perspectiva de la indemnizabilidad de las consecuen-
cias lesivas que para el patrimonio de los ciudadanos pueda ocasio-
nar la aplicacién de la Ley. Nuevamente nos encontramos con la
capacidad de apreciacién del legislador a la hora de reconocer en
cada acto legislativo que adopte el derecho o no al resarcimiento del
dafio, sin que tampoco pueda hacer uso de libertad absoluta para es-
tablecer o no ese derecho, dado que, como sintesis de lo anterior, se
halla vinculado por el constitucional principio de igualdad, que
en este caso, mas especificamente seria la igualdad ante las cargas
publicas. El dafio, por tanto, habria de ser especial, no general o de

(31) Scguramente resulte ilustrativa la restrictiva aplicacion de la responsabilidad del
Estado legislador que esta realizando la jurisprudencia francesa, precisamente cuando el
origen de esa doctrina est4 en su Consejo de Estado a través de las conocidas decisiones la
Fleurette, de 14 de enero de 1938, y Bovero, de 25 de enero de 1963. En efecto, ademas de
una estricta consideracién de ciertas actividades como reprimibles (exportacién fraudu-
lenta de alcohol, arrét de 14 de enero de 1938, Compagnie Générale de Grande Péche) o peli-
grosas (fabricacién de armas de fuego, arrét de 6 de enero de 1956, Manufacture francaise
d'armes et de cycles; transporte y comercializacién de licores, arrét de 8 de enero de 1965,
Société des Etablissements Aupinel), el interés econémico y social ha servido también para
descartar la indemnizacion pese a los efectos perjudiciales de ciertas leyes, tal como se de-
cidi6 por medio del arrét ville d’Elbeuf (15 de julio de 1949, o el de 14 de marzo de 1975,
Société de la valle de Chevreuse; o el mas reciente de 16 de febrero de 1989, Bente, cuyo ori-
gen fue una norma de proteccion de la naturaleza). Una referencia mas completa de estas
decisiones en varios autores: Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Sirey, 10.>
ed., 1993, pags. 304 y ss.

(32) Téngase en cuenta que en el asunto la Fleurette (1938), el Consejo de Estado re-
conocié la responsabilidad del Estado legislador por el perjuicio especial que sufri6 la em-
presa la Grandine al prohibir por una Ley de 1934 la fabricacién y venta de los productos
que constitufan la actividad de dicha empresa, unica, al parecer, en su género. La misma
solucién se dio en el arrér del Consejo de Estado francés de 21 de enero de 1944, Société
Caucheteux et Desmonts, dado que el supuesto era muy similar al anterior.
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tal amplitud que impidiera apreciar un verdadero perjuicio espe-
cial (33).

Las posibilidades decisorias, pues, del legislador son diversas. De
entre ellas son destacables el establecimiento de algiin mecanismo
compensatorio cuando aprecie dano especial y de cierta considera-
cién (34) en perjuicio de quienes sean afectados por la Ley, lo cual
puede que solvente el detrimento econémico sufrido, pero tampoco
debe descartarse que pueda considerarse insuficiente, lo cual plantea
el problema de si la decisiéon adoptada por el legislador en este as-
pecto debe ser considerada como la tnica posible. Alternativamente,
la apreciacién del legislador puede llevarle a guardar silencio, lo que
después de leer el articulo 139.3 de la Ley 30/1992 pudiera hacernos
pensar que ese silencio significa que no ha querido establecer ningtin
mecanismo compensatorio, conclusién que en la actualidad cuenta
con una importante sentencia del Tribunal Supremo en sentido con-
trario, sentencia ya considerada de 5 de marzo de 1993, aunque bien
es cierto que si esta resolucién judicial es posterior a la aprobacién
de la Ley 30/1992, que, como se sabe, exige un pronunciamiento le-
gislativo expreso sobre la indemnizacién, también es cierto que los
hechos causantes del perjuicio patrimonial que son el origen del plei-
to en cuestién son muy anteriores a la aprobacién de la Ley de 26 de
noviembre de 1992 (35). Por ultimo, en la linea de lo anterior, tam-
bién cabe que el legislador se pronuncie en contra del resarcimiento
de los posibles perjuicios que cause la aplicacion de la Ley, ante lo
cual quiza pudiera concluirse que se han agotado todas las posibili-
dades de obtener cualquier compensacién.

Pues bien, esta altima hip6tesis, como las anteriores, entiendo
que deben ser resueltas teniendo en cuenta el constitucional reparto
de las cargas publicas, parametro que nos conduce nuevamente al
«deber juridico de soportar» que se ha venido exponiendo anterior-
mente; con la precisién ahora de que después de la aprobacién de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y, en par-

(33) Es evidente que el limite entre la especialidad o generalidad del dafio es muy di-
fuso y puede dar lugar a decisiones contrarias en supuestos similares; si no, témense en
consideracién los arréts de 10 de febrero de 1961, Ministre de I'Intérieur et consorts Chau-
che, y de 25 de enero de 1963, Ministre de l'intérieur et Bovero; en ambos casos se trataba
de la aplicacién de una norma de efectos perjudiciales para los propietarios de viviendas
alquiladas, mereciendo sélo en el Gltimo asunto (Bovero) la consideracién de una carga es-
pecial, grave y excepcional.

(34) No parece razonable que todo perjuicio, con independencia de la entidad del
mismo, deba ser resarcido, sino s6lo aquellos que tengan una cierta importancia, aunque
sea en términos relativos para el afectado. Véase en este sentido el arrét de 22 de octubre
de 1943, Sociéé des Etablissements Lacaussade, y el de 27 de enero de 1961, Vannier, cuyas
referencias completas se pueden ver en Les grands arvéts..., pag. 310.

(35) Sobre este extremo, vid. F. GARRIDO FALLA, A vueltas..., cit., pag. 120.
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ticular, de su articulo 139.3, tanto el silencio del legislador, como el
establecimiento de ciertos mecanismos compensatorios para resarcir
los dafios ocasionados por la aplicacién de la Ley, como el rechazo
legislativo expreso de los mismos, pueden y deben ser contrastados
por el Tribunal Constitucional, dado que, en mi criterio, se trata de
un asunto de raiz constitucional, por lo que su maximo intérprete
debe ser el garante dltimo del equilibrio entre el poder legislativo y
las garantias patrimoniales que asume nuestro Estado de Derecho
frente a la actuacién de los poderes publicos en general, pues tal
como entendié el Tribunal Supremo en su conocida sentencia de 17
de noviembre de 1987 (Ar. nim. 10206, de 1988), precedida de otras
de 15 de julio y 25 de septiembre de 1987, y de las que se hizo eco el
Tribunal Constitucional en su sentencia de 19 de abril de 1988, la
responsabilidad de los poderes ptiblicos lo es «sin excepcién algu-
na». Tan atento como a esa funcién garante, el Tribunal Constitucio-
nal también ha de conjurar el peligro de petrificacién normativa,
una de cuyas manifestaciones seria vincular la evolucién del ordena-
miento a la satisfaccién sistemética de indemnizaciones, con lo cual
el legislador perderia la capital posicién que ocupa en nuestro Esta-
do Social y Democratico y con ello quedaria igualmente incumplido
el mandato de progreso que a los poderes publicos impone el articu-
lo 9.2 de la Constitucién. En ese marco, pues, se sitia, desde mi pun-
to de vista, el articulo 139.3 de la Ley 30/1992.

C) (¢Responsabilidad del Estado legislador o responsabilidad
de la Administracion por la aplicacion de las Leyes?

Este largo interrogante trata de poner de manifiesto algo que la
lectura del articulo 139.3 de la Ley 30/1992 parece evidenciar; en
efecto, este precepto establece: «Las Administraciones publicas in-
demnizardn a los particulares por la aplicacién de los actos legislati-
vos de naturaleza no expropiatoria...» Atendiendo al sentido propio
de las palabras, como ordena el articulo 3.1 del Cédigo Civil, consi-
dero que no ofrece duda que el legislador ha remitido la obligacién
de indemnizar a las Administraciones publicas. A ellas, en cuanto
causantes directas de la lesién, corresponde su resarcimiento.

Facilmente se advertira que en este extremo la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas se ha apartado de la doc-
trina del Tribunal Supremo que, como se ha recordado mas atras, re-
condujo las reclamaciones de indemnizacién presentadas por los
perjuicios producidos por la aplicacién de las Leyes 30/1984, de 2 de
agosto, y 53/1984, de 26 de diciembre, al Consejo de Ministros, con
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independencia de que los actos supuestamente causantes de los da-
fos hubieran sido dictados por el Consejo General del Poder Judi-
cial, por algin 6rgano de la Administracién del Estado, Comunidad
Auténoma o Corporacion local; es decir, con una argumentacién que
no es necesario reproducir, el Tribunal Supremo entendié que no ca-
bia solicitar la indemnizacién al Consejo General del Poder Judicial,
o a las Administraciones autonémicas o locales, pese a que alguno
de sus 6rganos hubiera dictado la resolucién causante del dafio para
cuyo resarcimiento se solicité la indemnizacién. Aunque nada dijo el
Tribunal Supremo, entiendo que en esta doctrina pesé el origen del
supuesto dafio ocasionado a los funcionarios jubilados o a los decla-
rados incompatibles, es decir, debié de ser considerado de indudable
relevancia la paternidad de los Proyectos de Ley que, una vez trami-
tados en sede parlamentaria, dieron lugar a las Leyes tantas veces ci-
tadas y cuya aplicacion fue la causa de los danos pretendidamente
resarcibles. En mi criterio, lo anterior explica que el Tribunal Supre-
mo argumentara a favor de la resolucién de las reclamaciones por el
Consejo de Ministros, pues a él eran imputables, como antes he se-
fialado, los Proyectos de Ley, cuyos efectos lesivos, una vez converti-
dos en Leyes y aplicadas éstas, trataban de ser saldados mediante pe-
ticiones de indemnizacién. Por otra parte y consecuentemente con lo
anterior, la doctrina del Tribunal Supremo servia para eximir de res-
ponsabilidad —aunque no en el caso de la Administracién del Esta-
do— al Consejo General del Poder Judicial o a cualquier otra Admi-
nistracién autora de las resoluciones de aplicacién de sendas Leyes.
Con todo, sean o no las anteriores las verdaderas razones que lle-
varon al Tribunal Supremo a formular la doctrina a que me vengo
refiriendo, lo cierto es que, como ya quedé sefialado, el legislador de
1992 se ha apartado de ella y ha preferido atribuir la obligacién de
resarcimiento a la Administracién publica que al aplicar un acto le-
gislativo de naturaleza no expropiatoria causa el dafio que, por otra
parte, quien lo sufre no tiene el deber juridico de soportar. Se trata,
pues, de una especifica manifestacién de la responsabilidad de la Ad-
ministracién mas que de responsabilidad del Estado legislador o, en
su caso, de responsabilidad de la Administracién autonémica por el
hecho de las Leyes aprobadas por los Parlamentos territoriales.
Ahora bien, si el giro imprimido por el legislador es claro, quiza
sea oportuno tratar de desvelar las razones que han podido inducir a
aquél a realizarlo, razones que, en mi criterio, deben conectarse con
la legitimidad de los Parlamentos. En definitiva, se trata de saber
qué motivos pudieron llevar al legislador a imponer a las Adminis-
traciones publicas la obligacién de indemnizar por unos dafios deri-
vados de la aplicacion de actos legislativos adoptados por instancias
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ajenas a aquéllas, esto es, actos adoptados por el legislador, sea esta-
tal o autonémico.

Pues bien, el articulo 139.3 de la Ley 30/1992, entiendo que ha
prescindido del molde creado por el Tribunal Supremo al considerar
que con aquella doctrina solamente se pretendia exonerar de respon-
sabilidad pecuniaria a todas las Administraciones publicas —excepto
a la del Estado— del pago de las posibles indemnizaciones derivadas
de la aplicacién de Leyes —tantas veces citadas sobre funcién publi-
ca—, en cuya aprobacién ninguna participacién tuvieron ni la Admi-
nistracién autonémica, ni la local, ni, apurando el argumento, el 6r-
gano de gobierno de los jueces. No obstante, entiendo que razonar
como hizo el Tribunal Supremo en este aspecto, pone en duda la le-
gitimidad democratica de los Parlamentos para legislar en el marco
de las competencias que obstentan el Estado y las Comunidades Au-
ténomas, pues las Leyes que aprueben deben ser aplicadas por quien
corresponda, y si son determinadas Administraciones Publicas, ellas
son las que deben hacer frente a la indemnizacién en el caso de que
su aplicacién produzca algun tipo de dafio resarcible, porque, en de-
finitiva, la lesién es causada por una actuacién administrativa im-
puesta por una Ley aprobada por quien tiene titulo para ello y, sien-
do asi, nos encontramos ante un supuesto mas de responsabilidad
patrimonial de la Administracién, en este caso, por haber causado
un dafio derivado de la aplicacién de un acto legislativo que no se te-
nia el deber juridico de soportar.

En linea con lo anterior, se podria afirmar que la responsabilidad
politica de la aprobacion de la Ley la tendria el Parlamento o, inclu-
so, los Grupos Parlamentarios que apoyaron el Proyecto o Proposi-
ci6n de Ley. Por el contrario, la responsabilidad patrimonial por las
lesiones que cause su aplicacién corresponderia y corresponde a las
Administraciones que, obligadas a aplicarla, la apliquen vy, con ello,
causen alguna lesién. Esta es la posicién que ha adoptado el legisla-
dor de 1992, que me parece acertada, por ser respetuosa con el prin-
cipio democratico que sustenta nuestro sistema constitucional, tal
como he tratado de razonar.

V. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL POR LA FALTA DE TRASPOSICION
DE LA NORMATIVA COMUNITARIA

Ninguna duda ofrece la inclusién de la omision de una actuacién
administrativa debida en el funcionamiento anormal de los servicios
publicos, lo que equivale a afirmar la posible responsabilidad patri-
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monial de la Administracién en casos de inactividad (36), incluso esa
misma consecuencia puede deducirse de la falta de desarrollo regla-
mentario de una norma con rango de Ley por parte del titular de la
potestad para realizarlo, siempre que esa omisién cause un daiio
efectivo, evaluable econémicamente e individualizado con relacién a
una persona o grupo de personas (37). Pues bien, la inactividad
como causa determinante de un efecto lesivo, nos lleva a reflexionar
sobre si también se puede incurrir en responsabilidad patrimonial
por no haber sido dictado un determinado acto legislativo o, aun ha-
biendo sido dictado, carecer de un determinado contenido. Plantea-
do asi el tema, parece que la respuesta ha de ser negativa, toda vez
que, de lo contrario, quedaria disminuida la capacidad de conforma-
cion ordinamental de que el legislador dispone dentro del marco
constitucional; ademas, los términos del articulo 139.3 de la Ley
30/1992 limitan la obligacién de indemnizar a los supuestos lesivos
de aplicacién de actos legislativos.

El precepto citado no permite, pues, responsabilizar a la Admi-
nistracién por la aplicacién de un acto legislativo que aian no ha sido
dictado. Pero la légica de ese articulo 139.3 no alcanza a aquellos su-
puestos en que la inactividad del legislador suponga el incumpli-
miento de un deber impuesto por las instituciones comunitarias, en
particular, por la falta de adaptacién de nuestro ordenamiento a las
Directivas comunitarias, lo que conduce al tema de la responsabili-
dad extracontractual por incumplimiento del Derecho comunitario,
que ya dispone en la actualidad del importante soporte que le ofrece
la reciente jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea (38).

El analisis de la responsabilidad civil extracontractual de los Es-
tados miembros por la falta de trasposicion normativa de las Directi-

(36) Sobre la inactividad administrativa, vid. A. NIETO, La inactividad de la Adminis-
tracion y el recurso contencioso-administrarivo, nim. 37 de esta REVISTA, pags. 75 y ss.; el
nimero 208 de la Revista «Documentacién Administrativa», monografico dedicado a este
tema; T. QUINTANA LOPEZ, La autonomia municipal, ¢baluarte de la inactividad administrati-
va?, «REDA», nim. 77, pags. 133 v ss. Desde la perspectiva de la responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién por omisién de prestaciones, vid. GARCIA DE ENTERRIA ¥
FerNANDEZ RODRIGUEZ, Curso... I1, cit., pags. 390 y ss.

(37) Sobre este tema, vid. M.* J. MONTORO CHINER, La inactividad administrativa en el
proceso de efecucion de las Leyes. Control jurisdiccional «versus» fracaso legislativo, nim.
110 de esta REVISTA, pags. 263 v ss.

(38) Con anterioridad a esta jurisprudencia comunitaria, de la que mas adelante me
ocuparé, la constatacién por distintas vias de la infraccién de Derecho comunitario, con
resultado dafioso, efectivo e individualizado, ha sido considerado como presupuesto de la
obligacién del Estado de indemnizar conforme a la normativa nacional. Vid. E. Garcla bE
ENTERRIA, La responsabilidad de la Administracién espariola por davios causados por infrac-
cién del Derecho comunitario, «Gaceta Juridica de la CEE», nim. 60, B-39, febrero de
1987.
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vas tiene multiples vertientes, maxime en un Estado compuesto
como el nuestro, en el que la autonomia institucional que reconoce
el Tribunal de Justicia para efectuar la trasposicién normativa pue-
de servir para imputar la responsabilidad patrimonial a quien segin
el orden de distribucién competencial interno ostente el titulo com-
petencial correspondiente a la materia objeto de trasposiciéon nor-
mativa. Desde otro punto de vista, ese incumplimiento puede ser
atribuido a la Administracién o al legislador, algo que desde la pers-
pectiva del Derecho comunitario carece de trascendencia, como
consecuencia también de la autonomia institucional, pero que en el
orden resarcitorio interno tiene otras connotaciones, dado que en el
primer caso el cauce indemnizatorio seria el establecido para la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién strictu sensu, vy, por el
contrario, la falta de trasposicién normativa imputable al legislativo
nos remite, al menos inicialmente, a la responsabilidad del Estado
legislador.

Pues bien, una vez avanzadas esas posibilidades, resulta oportu-
no recordar la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas de 19 de noviembre de 1991, sentencia que reconoce la
responsabilidad patrimonial estatal cuando los particulares sean le-
sionados como consecuencia de una violacién del Derecho comuni-
tario imputable a un Estado miembro y, en particular, cuando, como
sucedio en el asunto a que atendié la sentencia citada, la violacién
del Derecho comunitario sea consecuencia de la falta de trasposicién
estatal de una Directiva comunitaria (39). La sentencia Franovich y
Bonifaci, que es como se conoce a este pronunciamiento, erige a la
responsabilidad patrimonial de los Estados como mecanismo com-
pensatorio de los dafios que la ausencia de ejecucién de las Directi-
vas comunitarias pueda producir en el patrimonio de los particula-
res, doctrina que, légicamente, entra en juego en aquellos casos en
que la Directiva, por su contenido, carezca de eficacia directa, pues
en este otro supuesto no se producen daifios por la falta de trasposi-
cién; en definitiva, cuando en ausencia de ejecucién estatal, la efica-
cia directa de la Directiva, en atencion a la conocida jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (40), no sea posi-

(39) Es preciso senalar que la sentencia del Tribunal de Luxemburgo de 19 de no-
viembre de 1991 no constituye mas que un nuevo eslabon en la corta cadena de pronun-
ciamientos de este Tribunal reconociendo la obligacién de los Estados miembros de in-
demnizar a los ciudadanos lesionados por la violacién del Derecho comunitario; recuér-
dense, en este sentido, las importantes de 16 de diciembre de 1960 (sentencia Humblet) y
de 22 de enero de 1976 (sentencia Russo). Vid. S. MuXoz MACHADO, La responsabilidad civil
de la Administracion por el incumplimiento del Derecho comunitario europeo, Escuela Libre
de Economia y Derecho, Madrid, 1989.

(40) Debe considerarse que las Directivas son aplicables directamente, aun a falta de
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ble, surge el deber estatal de responder patrimonialmente de los per-
juicios causados por falta de trasposicién. No parece de interés a
nuestros objetivos reproducir aquf la argumentacién elaborada por
el Tribunal para negar la eficacia directa de la Directiva 80/987, so-
bre aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros rela-
tivas a la proteccién de los trabajadores asalariados en caso de insol-
vencia del empresario (41); por el contrario, es suficiente aceptar que
la citada Directiva carece de efectos directos, tal como afirmé la sen-
tencia del Tribunal de Justicia que se viene considerando.

Por tanto, es a partir de la constatacién judicial de la falta de
trasposicién de la Directiva (42), y de la ausencia de efectos directos
de la misma, cuando el Tribunal admite la responsabilidad patrimo-
nial del Estado por los dafios derivados del incumplimiento del Dere-
cho comunitario y, en particular, por no haber ejecutado una Directi-
va que por su contenido no podia ser invocada directamente. A falta
de trasposicién, cuando no sea posible la ejecucién directa, entra en
juego la responsabilidad patrimonial del Estado mediante la que se
deben compensar los dafios causados por la inactividad estatal. Cir-
cunscrita, pues, la sentencia de 19 de noviembre de 1991 al supuesto
de incumplimiento estatal de las obligaciones derivadas del articulo
189 del Tratado de Roma, reconoce con trascendencia general el de-
recho a indemnizacién de los particulares lesionados, siempre que
concurran tres requisitos que la propia sentencia enuncia: el resulta-
do impuesto por la Directiva debe implicar la atribucién de algun de-
recho a favor de los particulares, derecho que debe ser identificable
a partir de las propias disposiciones de la Directiva, y, por tltimo, lo
que es propio del vinculo resarcitorio, la existencia de una relacién

trasposicién nacional, cuando sus diposiciones sean incondicionadas y suficientemente
precisas; pero, ademés, también es factible una interpretacion del ordenamiento nacional
conforme a la Directiva no traspuesta, lo cual encuentra apoyo fundamentalmente en la
sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea de 13 de noviembre de 1990
(asunto Marleasing). Es evidente que esta ultima via tampoco se consideré adecuada para
permitir la aplicacién de la Directiva 80/987 a los ciudadanos italianos Francovich, Bonifa-
ci y otros.

(41) Vid., sobre el particular, C. FERNANDEZ LLESA y M. RODRIGUEZ-PINERO ROYO, «So-
bre la responsabilidad del Estado y el efecto directo de las Directivas comunitarias, v su
posible incidencia en el Derecho laboral espanol», Relaciones Laborales, 1993, Tomo 1,
pags. 1157-1185.

(42) El Estado italiano ya se habia enfrentado a un proceso frente a la Comisién de
las Comunidades Europeas, que se saldé con una sentencia, de 2 de febrero de 1989, por
la que se declaré el incumplimiento por parte de este pais de la Directiva 80/987. Poco des-
pués, por sentencia de 8 de noviembre de 1990, el Tribunal de Justicia declaré también el
incumplimiento de esta Directiva por parte de Grecia. En todo caso, la constatacién del in-
cumplimiento del Derecho comunitario por el Estado miembro, en este caso por falta de
trasposicion de la Directiva 80/987, no precisa necesariamente el pronunciamiento en ese
sentido por parte del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, sino que en determi-
nados supuestos puede ser apreciado por los tribunales nacionales; vid. E. GArcia DE EN-
TERRIA, La responsabilidad..., cit., pag. 3.

138



LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO LEGISLADOR

de causalidad entre el incumplimiento de la obligacién que incumbe
al Estado y el dafio sufrido por las personas afectadas.

Un pronunciamiento como la sentencia Francovich y Bonifaci no
ha pasado desapercibido en la doctrina (43), dado que en ella se
plantean un buen nimero de cuestiones a considerar desde los Dere-
chos internos, pues a partir del reconocimiento de la responsabilidad
por los dafos ocasionados por la falta de trasposicién surge la nece-
sidad de instrumentar el principio resarcitorio que enuncia la sen-
tencia en cada uno de los Derechos nacionales, pues como ella mis-
ma razona: «En efecto, a falta de una normativa comunitaria, corres-
ponde al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro
designar los 6rganos jurisdiccionales competentes y reglar las moda-
lidades procesales de los recursos judiciales destinados a garantizar
la plena proteccién de los derechos de los justiciables en virtud del
derecho comunitario.» Como se puede advertir, nuevamente el Tribu-
nal de Justicia acude al viejo principio de la autonomia institucional
para que, desde él, los ordenamientos provean, si no disponen de
ellos, los mecanismos procesales oportunos que permitan el resarci-
miento. En todo caso, la propia sentencia establece algunas pautas a
seguir por los paises miembros, pautas consecuentes con el principio
general indemnizatorio que mantiene la sentencia; asi, en ella se
afirma que «las condiciones de fondo y de forma, establecidas por
las diversas legislaciones nacionales en materia de indemnizacién de
dafios no pueden ser menos favorables que las referentes a reclama-
ciones semejantes de naturaleza interna y no pueden articularse de
manera que hagan practicamente imposible o excesivamente dificil
obtener la indemnizacién». De la lectura de este parrafo entrecomi-
llado puede deducirse que el Tribunal de Luxemburgo ha querido es-
tablecer un minimo que los Estados miembros deben respetar al
configurar el instrumental resarcitorio por los dafios producidos por
la falta de incorporacién de Directivas, minimo que parece situarse
en las condiciones procesales que hagan viable en cada pais las re-

(43) Vid. S. Muroz MacHADo, La formacién de un Derecho comiin de la responsabili-
dad civil extracontractual del Estado en el sistema comunitario europeo, «Estudios de Juris-
prudencia», nim. 1, pags. 34 y ss.; también de este autor, La Unidn Europea y las mutacio-
nes del Estado, Alianza Universidad, Madrid, 1993, pags. 101 y ss.; A. CaLoT ESCOBAR,
Cronica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, «Cua-
dernos Europeos de Deusto», nim. 7, pags. 169 y ss.; A. VALLEJO LOBETE, La responsabili-
dad de los Estados por la violacién de la normativa comunitaria, «Gaceta Juridica de la
CEE», nim. 103, B-71, febrero de 1992; Giusepe TESAURO, La sancién de las infracciones al
Derecho comunitario, «Noticias/CEE», nim. 100, pags. 105 vy ss.; Aldo CampPesaN/Alberto
Dal FERRO, La responsabilita dello stato per la violazione degli obblight ad esso incombenti in
forza del diritto comunitario alla luce della sentenza Francovich, «Rivista di Diritto Euro-
peo», nim. 2, 1992, pags. 313 y ss.; Louis DUB0IS, La responsabilité de I'Etat por les domma-
ges causés aux particuliers par violation du droit communautaire, «Revue Frangais de Droit
Administratif», nam. 1, 1992, pags. 1 y ss.
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clamaciones de naturaleza interna; con todo, ese minimo no garanti-
za por si mismo el derecho al resarcimiento, dado que su efectividad
depende de las condiciones previstas en cada ordenamiento nacional
en relacién con las reclamaciones internas; por ello, como ltima ra-
z6n, afirma que los mecanismos resarcitorios que se prevean por los
Estados no pueden convertir en imposible o excesivamente dificil
obtener la indemnizacién. Este es, por tanto, el contraste que tienen
que sufrir los ordenamientos nacionales y ese contraste habra de ser
realizado también con nuestro ordenamiento resarcitorio y, en parti-
cular, con las previsiones contenidas en la Ley 30/1992.

No obstante, antes de tratar de desvelar los problemas que puede
plantear la aplicacién de la doctrina de la sentencia Francovich y Bo-
nifaci en nuestro ordenamiento, resulta oportuno traer a estas pagi-
nas una nueva sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea de 16 de diciembre de 1993, sentencia Wagner Miret, dicta-
da por ese Tribunal para resolver una seria de cuestiones prejudicia-
les planteadas por auto de 31 de julio de 1992 de la Sala de lo Social
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa, cuestiones que versa-
ron sobre la aplicacién de la ya citada Directiva 80/987 al personal
de alta direccién y, en caso afirmativo, sobre si ese personal debe ser
satisfecho por las retribuciones adeudadas por empresarios insolven-
tes, como el resto de trabajadores, con cargo al Fondo de Garantia
Salarial o, por el contrario, debe ser indemnizado por el Estado, al-
ternativa esta ultima que sélo puede ser considerada después de
aceptar que el Estado espafiol no ha traspuesto la Directiva 80/987
para garantizar el cobro de los salarios no satisfechos por empresa-
rios insolventes al personal de alta direccion.

Sobre el particular conviene recordar que la garantia salarial de
este personal ha sido en estos Gltimos afios un asunto polémico, y
buena prueba de ello constituye el hecho de que ha llegado mediante
el planteamiento de cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia
de la Comunidad Europea. No resulta necesario, sin embargo, a
nuestro efectos relatar pormenorizadamente la inicial jurisprudencia
nacional exclusiva del personal de alta direccién de la proteccion del
Fondo de Garantia Salarial y de su apoyo normativo (44), ni el cam-
bio de tendencia que marcan algunas sentencias dictadas por Salas
de lo Social de ciertos Tribunales Superiores de Justicia, pronuncia-
mientos que enseguida tuvieron eco en la doctrina (45), ni la posi-
cién judicial contraria a la aplicacién directa de la Directiva 80/987,

(44) Vid. M. TcLes1as CaBERO, Relacién laboral de cardcter especial del personal de alta
direccion, Civitas, Madrid, 1991, pags. 87 y ss.

(45) R. ALONSO GARCIA, Apunte sobre la progresiva integracion del Derecho comunitario
en el ordenamiento laboral espariol, <REDT», nim. 44, pags. 727 y ss.
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y, por tanto, contraria a que el personal de alta direccién pudiera be-
neficiarse de la garantia salarial que proporciona a los trabajadores
por cuenta ajena el Fondo de Garantia Salarial (46). Es oportuno re-
cordar una sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo,
de 30 de diciembre de 1992 (Ar. nam. 10382), por tanto posterior a la
del Tribunal de Justicia comunitario Francovich y Bonifaci, que nue-
vamente incidié en la falta de aplicacién directa de la Directiva
80/987 a nuestro pais, a lo que indirectamente prestaba apoyo la sen-
tencia comunitaria Francovich y Bonifaci que, como se recordar4,
habia privado de aplicabilidad directa en Italia a la mencionada Di-
rectiva; ademas, consecuentemente con la doctrina comunitaria que
a nuestros efectos interesa mas, la Sala de lo Social del Tribunal Su-
premo, como colofén, abrié paso a la posible responsabilidad del Es-
tado por no haber traspuesto la Directiva 80/987 en relacién con una
especifica categoria de asalariados, el personal de alta direccién, a
los cuales, eventualmente, si les reconoce el derecho a ser indemni-
zados por los perjuicios sufridos al carecer de cobertura los salarios
devengados y no cobrados por insolvencia del empresario.

Como antes he avanzado, por el momento, uno de los altimos epi-
sodios judiciales sobre la garantia salarial del personal de alta direc-
cién en nuestro pais esta constituido por la sentencia del Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea, de 16 de diciembre de 1993 (Wag-
ner Miret) (47), mediante la que han sido resueltas varias cuestiones
prejudiciales planteadas por auto de la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia de Cataluiia del 31 de julio de 1992 (48). En sin-
tesis, el Tribunal comunitario considera que el personal de alta direc-
cién no se encuentra excluido del ambito de aplicacién de la Directi-

(46) Un analisis y critica de los fundamentos de estas sentencias en R. ALONSO
GaRCIA, De nuevo sobre el Derecho comunitario, el personal de alta direccién y el Fondo de
Garantta Salarial, «<REDT», nim. 57, pags. 43 v ss.

(47) Sobre esta sentencia, F. BARBANCHO ToviLLAS, Personal de alta direccién y Fondo
de Garantia Salarial. A propésito de la STJ CE de 16 de diciembre de 1993, «Tribuna Social»,
nam. 40, abril 1994, pags. 28 y ss.

(48) Las cuestiones planteadas por el Tribunal Superior de Justicia de Cataluia fue-
ron las siguientes:

a) Sila Directiva 80/987/CEE, de 20 de octubre, es de aplicacién a todos los trabaja-
dores asalariados, salvo los excluidos en el Anexo de dicha Directiva (87/164/CEE, de 2 de
marzo).

b) Si al no incluir Espafa en el Anexo de la Directiva 87/164/CEE, de 2 de marzo,
completando el Anexo inicial como consecuencia de la incorporacién de Esparfia a la Co-
munidad, la excepcién en concreto referente al personal de alta direccién, pueden quedar
excluidas dichas personas de la aplicacién con caracter general de las garantias previstas
en la Directiva 80/987/CEE.

¢) Caso de resultar de aplicacién las garantias de la Directiva 80/987/CEE al personal
de alta direccién en Esparfia, su aplicacién concreta debe serlo a través del 6rgano ordina-
riamente previsto para el resto de los trabajadores asalariados (Fondo de Garantia Sala-
rial) o bien por via de indemnizacién a cargo directamente del Estado.
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va 80/987, dado que el ordenamiento nacional les considera asalaria-
dos y, ademas, no se hallan incluidos en la seccién I del anexo de la
Directiva 87/164, que a instancia espafiola excluye de la garantia sa-
larial que proporciona la Directiva 80/987 en nuestro pais a los em-
pleados domésticos por personas fisicas; en consecuencia, considera
a aquel personal asalariado protegido por las normas armonizadoras
que contiene la Directiva 80/987.

Con lo anterior quedan respondidas las dos primeras cuestiones
planteadas. Para hacer lo propio con la tercera, el tribunal sentencia-
dor pone de relieve que en Espaiia existe un Fondo de Garantia Sala-
rial, constituido para garantizar los salarios no percibidos por los
trabajadores de categorias laborales distintas al personal de alta di-
reccion, dado que éstos, en aquel momento, no estaban incluidos
en el ambito de proteccién proporcionado por este Fondo, segin se
desprende del articulo 33 del Estatuto de los Trabajadores y del ar-
ticulo 15.1 del Real Decreto 1382/1985, de 1 de agosto, por el que se
regula la relacién laboral de caracter especial del personal de alta di-
reccion (49). Desde esta apreciacién, es facil concluir que en ese mo-
mento Espafia no habia traspuesto la Directiva 80/987, en relacién
con una categoria de asalariados —el personal de alta direccién—,
por lo que el Tribunal se plante6 nuevamente la aplicabilidad directa
de la misma, y, ante esto, nuevamente reitera la doctrina mantenida
en su sentencia Francovich y Bonifaci, doctrina que negaba la sufi-
ciente precisiéon y contenido incondicional de la citada Directiva en
cuanto al sujeto obligado a prestar la garantia salarial, dado que los
Estados, y en particular Espafia, disponen de un gran margen de
apreciacion sobre la organizacién, funcionamiento y financiacién de
las instituciones de garantia salarial, por lo que no consideré ade-
cuado situar al Fondo de Garantia Salarial —organismo creado para
garantizar las percepciones de otros trabajadores sometidos a distin-

(49) La disposicién derogatoria tnica de la Ley 11/1994, de 19 de mayo, por la que se
modifican determinados articulos del Estatuto de los Trabajadores, v del texto articulado
de la Ley de Procedimiento Laboral y de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el orden
Social, expresamente deroga al niimero 1 del articulo 15 del Real Decreto 1382/85, por lo
que en la actualidad, por cfectos del contenido de esa disposicién derogatoria tnica y de-
bido a lo dispuesto por la disposicién adicional segunda de la Ley 11/1994 («Las retribu-
ciones del personal de alta direccién gozaran de las garantias del salario establecidas en
los articulos 27.2, 29, 32 y 33 del Estatuto de los Trabajadores»), el personal de alta direc-
cién también se encuentra incluido en la garantia salarial que proporciona el fondo, afir-
macién a que se llega tras la lectura del articulo 3 del Real Decreto 1382/85, de 1 de agos-
to, por el que se establecen las fuentes normativas aplicables a esta relacion laboral de ca-
racter especial, precepto que somete la voluntad de empresario y trabajador a las
disposiciones del Real Decreto, entre ellas la remisién a la garantfa salarial que proporcio-
na el articulo 33 del Estatuto de los Trabajadores, por lo que finalmente el Estado espariol
incorpora la Directiva 80/987 al ordenamiento nacional en lo que se refiere a la garantia
salarial del personal de alta direccién.
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tas relaciones laborales que la de alta direccion— como institucién
garante de los salarios dejados de percibir por el personal de alta di-
reccién por insolvencia del empresario; lo contrario hubiera supues-
to limitar las posibilidades del Estado espariol de crear el sistema de
garantia que considerara oportuno o, lo que es igual, imponer a los
Estados la configuracién de una tnica institucién de garantfa, en
nuestro caso el Fondo de Garantia Salarial, a lo que no obliga la Di-
rectiva 80/987.

Constatada la ausencia de presupuestos determinantes de la apli-
cacién directa en esta Directiva, el Tribunal Europeo acude a la doc-
trina de la sentencia Marleasing, de 13 de noviembre de 1990, en la
que se impone la interpretacién de la normativa nacional conforme
con el Derecho comunitario, en este caso conforme con la Directiva
80/987, principio interpretativo que en el criterio del Tribunal de Lu-
xemburgo no parece permitir extender la proteccién salarial del per-
sonal de alta direccién con cargo al Fondo de Garantia Salarial, de-
bido a la ya comentada remisién que hacia el articulo 15.1 del Real
Decreto 1382/85 a determinados preceptos del Estatuto de los Traba-
jadores, sin incluir en esa remision el articulo 33, precepto que preci-
samente contempla la garantia salarial de los trabajadores en gene-
ral con cargo al citado fondo.

Los razonamientos de la sentencia Wagner Miret parecen admitir
la falta de garantia salarial del personal de alta direccién en nuestro
pais, lo que ni siquiera permite subsanar la interpretacién conforme,
por lo que, aun de forma condicionada a la aceptacién de esa falta
de cobertura salarial, reconoce a ese personal el derecho a solicitar
del Estado la indemnizacion por la lesion derivada de esa falta de co-
bertura, o, lo que es igual, por el incumplimiento de la Directiva
80/987; por tanto, en cuanto ese incumplimiento sea la causa de una
lesién patrimonial sufrida por un trabajador de esa alta cualifica-
cién, surge la obligacion estatal de resarcir el detrimento patrimo-
nial ocasionado. El Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas ha sido fiel a la doctrina ya expuesta de la sentencia Francovich
y Bonifaci y ha convertido el supuesto planteado por la Sala de lo So-
cial del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en un caso de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado por los dafios causados por no
haber sido traspuesta una Directiva comunitaria.

Una vez conocida esta sentencia por la Sala de lo Social del Tri-
bunal Superior de Justicia de Catalufia, el 16 de febrero de 1994, di-
cha Sala dict6 sentencia desestimatoria de la pretensién esgrimida
por el sefior Wagner Miret frente al Fondo de Garantia Salarial, todo
ello «sin perjuicio de las acciones que pudiera corresponder al su-
puesto perjudicado frente al Estado», cuestiéon que, como también
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declara la sentencia del Tribunal catalan, «es materia ajena al proce-
so que nos ocupa». Lo de menos a nuestros efectos es traer a estas
paginas otros argumentos también utilizados por la Sala para des-
vincular al Fondo de Garantia Salarial de la obligacién garantista
frente a los salarios impagados a los cargos directivos de las empre-
sas, argumentos que, por cierto, en parte fueron criticados para apo-
var la tesis contraria por parte de un magistrado mediante voto par-
ticular. En todo caso, pese a que considero razonable el apoyo del
sentir mayoritario de la Sala sentenciadora en la doctrina expresada
por el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea a través de la
sentencia Wagner Miret, es oportuno destacar que la discrepancia ex-
puesta mediante el voto particular tiene su fundamento en la obliga-
cién de los 6rganos judiciales nacionales de interpretar el ordena-
miento conforme con el Derecho comunitario, interpretacién que,
aunque en este caso se entiende que no alcanza a suplir la inactivi-
dad del Estado en su labor de ejecucion de las normas comunitarias,
constituye, en efecto, un mecanismo subsidiario a la aplicacién direc-
ta de aquellas disposiciones comunitarias que per se no tienen voca-
cién de ser directamente aplicadas; es decir, alli donde no puede apli-
carse el Derecho comunitario por falta de trasposicién, o por carecer
de eficacia directa y no ser posible la interpretacién conforme del or-
denamiento nacional, siempre que se produzca una lesién patrimo-
nial, surge la responsabilidad econémica del Estado miembro (50).
Una vez considerado el contenido de la doctrina del Tribunal de
Justicia comunitario en este tema, debemos volver a retomar las
cuestiones planteadas al inicio de estas reflexiones sobre la responsa-
bilidad patrimonial por los dafios originados por la falta de ejecu-
cién de Directivas comunitarias, cuestiones que vamos a analizar
desde diversas perspectivas. En todo caso, el punto de partida de
toda reclamacién y, consecuentemente, del derecho al resarcimiento,
se encuentra en la lesién patrimonial derivada del incumplimiento
por los Estados de los objetivos previstos en las normas comunita-
rias, siempre que, de acuerdo con lo expuesto anteriormente, no sea

(50) La interpretacion conforme del Derecho espaiiol con la Directiva 80/987, que
propugna el voto particular a la sentencia de 16 de febrero de 1994 del Tribunal Superior
de Justicia de Cataluia, Sala de lo Social, lleva a responsabilizar al Fondo de Garantia Sa-
larial del abono de los salarios impagados, lo cual, como razona el magistrado discrepan-
te, generaria un empobrecimiento de este organismo que deberia ser resarcido por el Esta-
do, dada la evidente responsabilidad por culpa de éste al no haber traspuesto la Directiva
correspondiente y no haber previsto los efectos de dicha trasposicién. En mi criterio, la 16-
gica de este razonamiento sucumbe ante la naturaleza juridica del Fondo de Garantia Sa-
larial, organismo auténomo de caracter administrativo, adscrito al Ministerio de Trabajo,
segun el articulo 33.1 del Estatuto de los Trabajadores, lo que dificulta la exigencia de res-
ponsabilidades al Estado por parte del Fondo, como parece derivarse de lo argumentado
en el voto particular.
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posible ni la aplicacién directa ni la interpretacion conforme y, en
particular, cuando se aprecien las tres circunstancias exigidas por la
sentencia Francovich y Bonifaci. La acreditaciéon de todo lo anterior
corresponde a quien se considere lesionado y su apreciacién incum-
be a los 6rganos nacionales; ahora bien, antes de plantearnos qué 6r-
ganos deben ser los destinatarios de esas reclamaciones, resulta de
interés tomar en consideracién la posible aplicacién al supuesto de
los articulos 139 y ss. de la Ley 30/1992 vy, particularmente, del apar-
tado tercero de ese articulo 139, dado que la falta de ejecucién o
trasposicién de Directivas comunitarias puede ser considerada, por
lo menos en ciertos casos, un incumplimiento imputable al legisla-
dor; sobre el particular, considero que debe ser destacada la priorita-
ria toma en consideracién de los principios que el propio Tribunal de
Justicia de Luxemburgo ha configurado para que pueda ser exigida
la responsabilidad econémica a los Estados por la falta de trasposi-
cién de Directivas, lo cual puede suponer el desplazamiento de las
previsiones contenidas en los articulos 139 y ss. de la Ley 30/1992
que sean incompatibles con la doctrina del Tribunal europeo que ya
conocemos, v, en especial, de las exigencias contenidas en el articulo
139.3 de la misma Ley, las cuales resultan inaplicables al supuesto
que se esta analizando ahora, toda vez que el citado articulo 139.3
contempla la situacién de lesiones derivadas de la aplicacién de ac-
tos legislativos ya adoptados, cuyo resarcimiento, al menos en el te-
nor literal del precepto o, en su caso, en los términos que ya vimos
en otro lugar de este estudio, establezca el propio acto legislativo, lo
cual no permite integrar en él la obligaciéon resarcitoria del Estado
precisamente por inactividad, es decir, por falta de cumplimiento de
Directivas; en definitiva, el articulo 139.3 de la Ley 30/1992 no es un
marco adecuado para hacer posible el resarcimiento patrimonial de-
rivado de la doctrina comunitaria expresada en sus sentencias de 12
de noviembre de 1991 y 16 de diciembre de 1993.

Descartada esta via, como ya he adelantado, seran aplicables, en
lo que sea compatible con la doctrina jurisprudencial comunitaria, el
resto de disposiciones contenidas en los articulos 139 y ss. de la Ley
30/1992 y el desarrollo reglamentario contenido en el Real Decreto
429/1993, de 26 de marzo. Esta remisién, sin embargo, no soluciona
por si misma un importante interrogante; a saber: ante qué érgano
se debe ejercitar la reclamacién y qué érgano debe dictar la decisién
resolutoria; en mi criterio, la solucién a este interrogante debe tomar
en consideracion el origen de la lesién, esto es, el incumplimiento
del Derecho comunitario por el Estado miembro, con lo que, a partir
de ese importante dato, hay que localizar al responsable del dafio vy,
por tanto, al obligado a su resarcimiento; se trata, en definitiva, de
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localizar al ente responsable por la falta de trasposicion de Directi-
vas, responsabilidad que desde el punto de vista comunitario corres-
ponde al Estado miembro, y desde la perspectiva del Derecho inter-
no corresponde a quien esté obligado a realizar esa labor traspositi-
va, lo cual se enmarca en la autonomia institucional de cada Estado.
Es precisamente esta dltima perspectiva la que aqui interesa, toda
vez que es a ella a la que el Tribunal de Justicia de la Comunidad Eu-
ropea se remite para que sean resarcidos los sujetos patrimonial-
mente dafiados. Pues bien, consecuentemente con lo anterior, cabe
apreciar que la falta de trasposicién puede obedecer a la inactividad
del legislativo, maxime cuando por exigencias del rango legal exigi-
ble ha de intervenir el Parlamento; no obstante, incluso en este caso,
seguramente no pueda quedar exculpado el Consejo de Ministros,
pues a él le corresponde tomar la iniciativa mediante la aprobacién
del correspondiente Proyecto de Ley y su remisién al Parlamento
para su tramitacién y aprobacién; lo mismo puede decirse cuando la
trasposicién no tiene que realizarse mediante una norma con rango
de Ley, en cuyo caso la inactividad reglamentaria inculpa directa-
mente al Consejo de Ministros. De lo anterior cabe apreciar que la
reclamacion de la indemnizacién debe realizarse ante este érgano de
la Administracién, y la resoluciéon también a él le corresponde.

Las reflexiones anteriores no son aplicables exclusivamente al
Gobierno de la nacién, pues como debe deducirse de la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, a partir de su sentencia de 20 de di-
ciembre de 1988, la delimitaciéon competencial interna entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas también debe afcctar a aquellas
materias reguladas mediante Directivas comunitarias, por lo que su
ejecuciéon —o inejecucién— sera de la responsabilidad autonémica
cuando se trate de materias de competencia de las Comunidades Au-
ténomas, por lo que, en caso de lesién patrimonial por la ausencia
de una trasposicién que debié ser realizada en sede autonémica,
compete al ejecutivo territorial correr con la indemnizacién, solu-
cién también acorde con la autonomia institucional que en materia
resarcitoria predica el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas en la sentencia, ya tantas veces citada, Francovich y Bonifaci.

A la vista de lo anterior, para terminar, algunas reflexiones sobre
el significado de la jurisprudencia comunitaria que se viene conside-
rando. En otro lugar de este trabajo, se recordara que me he referido
a los requisitos exigidos por el Tribunal de Justicia de Luxemburgo
en la sentencia Francovich y Bonifaci para que sea exigible una in-
demnizacién compensatoria por las lesiones patrimoniales derivadas
de la falta de trasposicién normativa por los Estados miembros. La
declaracién expresa de esos requisitos por parte del Tribunal comu-
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nitario no es otra cosa que una armonizacién judicial de las condi-
ciones necesarias para que sea viable el ejercicio de acciones ante los
organos judiciales especificos de los Estados miembros con el objeto
de obtener el correspondiente resarcimiento. Esto no significa, sin
embargo, que esa incipiente doctrina sirva de elemento de contraste
para cualquier reclamacién, convirtiendo en innecesaria cualquier
otra armonizacién normativa por parte de las instituciones legislati-
vas comunitarias, dado que las diferencias entre los sistemas juridi-
cos de los Estados miembros, o el propio caracter difuso de «la atri-
bucién de derechos», o €l contenido preciso del Derecho que se deri-
ve de la Directiva, o la relacién de causalidad, condicionantes todos
ellos del reconocimiento del derecho a la indemnizacién, segin la ju-
risprudencia comunitaria que conocemos, pueden ser insuficientes
para los 6rganos judiciales nacionales como criterios determinantes
de la resolucién resarcitoria que se les pide. Desde otra perspectiva,
mas cercana a la forma que al fondo, seguramente tampoco seria re-
dundante que los drganos legislativos comunitarios establecieran al-
gunas precisiones armonizadoras en relacién al «c6mo» se han de
realizar las reclamaciones en los supuestos de que me estoy ocupan-
do, dado que la doctrina de la sentencia Francovich y Bonifaci esta-
blece, como garantia de la efectividad del resarcimiento, que los me-
canismos procesales nacionales conforme a los que ha de dirimirse
la reclamacién no la «hagan practicamente imposible o excesiva-
mente dificil», pardmetro que puede resultar insuficiente dada la di-
ferencia de procedimientos nacionales ad hoc o, incluso, en algunos
casos, ausencia de los mismos. En todo caso, pese a los interrogantes
que plantea la materializacién de esa novedosa doctrina jurispruden-
cial comunitaria, no cabe duda que constituye un importante paso
adelante en orden a garantizar, tanto el cumplimiento del Derecho
comunitario por los Estados miembros, como una cada vez mas soli-
da posicién del ciudadano frente al incumplimiento estatal de las
normas comunitarias, hasta el punto de rodearla de las garantias
procesales que permitan al ciudadano obtener de su Estado el resar-
cimiento econémico como compensacién a la lesiéon patrimonial
sufrida.
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