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1. PLANTEAMIENTO GENERAL. REGULACION RESTRICTIVA
DE LA RESPONSABILIDAD

La regulacion de la responsabilidad del Correo por los dafios cau-
sados a los particulares en el desarrollo de sus prestaciones es, sin
duda. un tema central en el estudio del régimen juridico de este
servicio publico, servicio cuya trascendencia para las comunicaciones
y para la vida social y econdmica no necesita ser destacada, porque
se desprende del volumen  de objetos que transporta y de la impor-
tancia de los intereses que en muchos casos los usuarios confian a
este ramo de la Administracion estatal (1).

Las posibilidades de que en estas operaciones se prodlizcan ciertos
perjuicios a los particulares son grandes, como es obvio, por mas que
los envios sean objeto de un cuidadoso tratamiento en su recepcion,
curso y entrega. Se comprende por ello que resulte fundamental para
los usuarios una adecuada regulaciéon de la responsabilidad admi-
nistrativa que complete las normas internas que rigen las operacio-
nes realizadas por el Correo.

Pero a pesar de su importancia, la regulacion de la materia se en-
cuentra contenida en los Reglamentos postales, sin que el legislador

]

El presente trabajo corresponde, salvo pequeitas modificaciones, al capitulo VII
de mi libro sobre el Régimen juridico del Servicio de Correos. Dada la relativa
unidad e independencia de la materia que aquf se trata, y la relevancia de la
misma, he creido oportuno adelantar su publicacién.

(1) Como es sabido, Correos constituye un supuesto de prestacién de un servicio
publico directamente por la Administracién sin utilizacién de la personificacion.
Se trata de una estructura organizativa integrada en la Administracién del Estado
(concretamente en la Direccién General de Correos v Telecomumce.cnon) y carente
de personalidad juridica.
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se haya ocupado de la misma hasta el momento. Es mas, las reglas que
se contienen en tales Reglamentos son objeto, en general, de un com-
pleto desconocimiento. Asi, por ejemplo, la seguridad con la que se suele
emplear la modalidad de los envios certificados es una seguridad mas
psicolégica que propiamente juridica, porque se apoya méas en la
genérica confianza que merece el Correo que en las garantias juri-
dicas que se otorgan al particular, que, como se vera, son muy redu-
cidas. Al estudio de estas reglas dedicamos el presente trabajo, con
el proposito de profundizar en su conocimiento y de apuntar algunos
criterios para su revisién.

La responsabilidad de la Administracion Postal esta regulada ba-
sicamente en la Ordenanza Postal (en adelante, OP), que en deter-
minados puntos es completada por el Reglamento de los Servicios de
Correos (RSC) (2), por ejemplo, en las reglas sobre paquetes reduci-
dos y paquetes postales.

Es preciso destacar, ya desde ahora, que la OP establece la inapli-
cacién de los criterios generales en materia de responsabilidad (ar-
ticulo 196, 1):

«La Administracién responde a los usuarios de los
objetos de correspondencia que se le confien... en los
casos y condiciones establecidos en el titulo 1 de esta
Ordenanza, asi como de las cantidades de numerario
que se le entreguen para los fines y con las formalida-
des determinadas en los titulos II y III» (3).

Para los servicios propiamente postales (curso de la correspon-
dencia en cualquiera de sus modalidades) es preciso acudir al articu-
lo 16 OP, en el que se senala que la Administracién de Correos no
asume responsabilidad alguna por la correspondencia ordinaria que
se le confie para su transporte. En cambio, la pérdida de un objeto

(2) La Ordenza Postal fue aprobada por el Decreto 1113/1960, de 19 de mayo,
y el Reglamento de los Servicios de Correos por el Decreto 1853/1864, de 14 de mayo.

(3) Hay que distinguir los dafios causados a los particulares en la prestaciéon
de los servicios, es decir, en las relaciones de utilizacién del Correo, de aquellos
otros danos que el Correo pueda producir a particulares que no son usuarios. Aqui
s6lo nos referiremos al primer grupo de supuestos. En cuanto a los ultimos, valen
las reglas generales de responsabilidad administrativa.

El articulo 185, 2, de la Ordenanza Postal parte de esta distincién, y en cuanto
a los danos causados al margen de una relacion de utilizacion, el articulo 198 de la
Ordenanza Postal establece una regulacién que se limita practicamente a trans-
cribir las reglas del articulo 40 de la LRJAE.
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certificado (no su deterioro) da lugar a una indemnizacién fijada re-
glamentariamente e igual para todos los objetos. En los casos de corres-
pondencia asegurada, tal indemnizacion asciende al valor efectivamente
declarado. Para el servicio de giro postal hay que tener en cuenta el
articulo 31, 3, OP, segun el cual «el Estado garantiza las cantidades que
se entreguen al Correo, asi como los intereses que por ministerio de
la Ley deban producir».

Vemos, pues, que la regulacién introduce restricciones a la res-
ponsabilidad, que en algunos casos llegan a su exclusion total. En
realidad, es mas exacta la formulacién inversa: so6lo hay responsa-
bilidad en los casos en que asi se establece y hasta la cuantia fijada,
pero no existe propiamente una clausula general de responsabilidad
patrimonial de la Administracion Postal por dafos causados a los
usuarios. )

Esta exclusion o limitaciéon de la responsabilidad de Correos no
es una peculiaridad del Derecho espanol. En los deméas paises europeos
también existen normas que, en mayor o menor medida, suponen una
regulacion restrictiva de la responsabilidad (4). Su justificaciéon ma-
terial y su explicacion teérica ha sido desde hace tiempo un problema
dificil de solventar. Asi, por ejemplo, frente a las criticas que lanza-
ra E. R. HUBE.R en Alemania calificando esta regulacion como «abuso
de monopolio» y como «contraria a la moral», se han producido pos-
teriores desarrollos doctrinales para justificar la normativa en base
a unos determinados razonamientos que, a mi juicio, no siempre son
plenamente satisfactorios.

En nuestro Derecho, las reglas de responsabilidad del Correo se
han desarrollado al margen del Derecho privado (5), pero también al
margen de las reglas generales de responsabilidad del Derecho ad-
ministrativo, pues no ha incidido sobre ellas el amplio reconocimiento
que ha encontrado la responsabilidad patrimonial de la Administra-

(4) En materia postal se ha producido una notable asimilacién de las distintas
legislaciones nacionales a través, sobre todo, de la existencia de un Derecho Postal
Internacional. A este tema me refiero en otro lugar del estudio (cap. 111, 8).

(5) Las reglas contenidas en la legislaciéon postal son mas restrictivas que las que
derivarian de la aplicacién de las normas sobre responsabilidad del transportista
en el contrato de transporte regulado en el Cédigo de Comercio. Sobre esta regu-
lacion véase R. URiA, Derecho mercantil, 10.* ed., Madrid, 1975, pp. 522 y ss., ¥
J. GArRIGUES, Curso de Derecho mercantil, II, 6.* ed., Madrid, 1974, pp. 220 y si-
guientes, quien afirma expresamente su inaplicacién al servicio postal. Para este
ultimo autor (ob. cit., p. 209), el transporte de correspondencia es transporte en sen-
tido técnico-juridico. pero se trata de un transporte sometido a una legislacién admi-
nistrativa especialisima {(reglamentos postales), completamente extraria al Derecho
mercantil.
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cién (arts. 40 y ss. LRJAE). Puede decirse que constituyen un cuerpo
extrafio dentro de nuestro ordenamiento juridico: al dificil problema
de su justificacién material se une entre nosotros el de su legalidad,
dado el caracter reglamentario de la OP (8). Creemos por ello que
es necesaria una profunda revision de nuestra legislacion postal en
este punto. La expresa afirmacién de un principio general de respon-
sabilidad administrativa en el articulo 106, 2, de la Constitucién aboga
también por un replanteamiento del tema.

Trataremos de tomar en primer lugar algunas referencias del pa-
norama comparado, para estudiar luego la materia en nuestra legis-
lacién postal.

2. REFERENCIA AL DERECHO COMPARADO. EL PRINCIPIO DE IRRESPONSABILIDAD
O DE RESPONSABILIDAD RESTRINGIDA DEL CORREO Y LOS INTENTOS
DE JUSTIFICACION

En Francia, el principio de exoneracion de responsabilidad de la
Administraciéon en caso de pérdida de correspondencia ordinaria tiene
una muy temprana consagracion legislativa. Ya el articulo 14 de la
Ley de 5 nivoso afno V (diciembre de 1796) disponia que las cartas

ordinarias «...no son susceptibles de indemnizacién en caso de pér-
dida~» (7).

Esta Ley, en lo que concierne a la responsabilidad, nunca ha sido
derogada. Se referia a todo tipo de cartas, cualquiera que fuese el
medio de transporte empleado. Igualmente se excluia la respon-
sabilidad en caso de retraso, pues aun cuando ello no se establecia
expresamente, se podia deducir a partir de su exclusién en el caso
de correspondencia certificada y asegurada (8).

(8) Este tema lo desarrollo en otro lugar del libro (cap. II, 2).

(7) Vid. J. D. Ricarp: Le régime de la responsabilité de U'Etat en matiére de
transmission postale et télégraphique de la correspondance des particuliers, Da-
lloz, 1949, Chr. 110-111, quien sefalaba cuél era la acepcién que debia darse a la
expresion pérdida.

Segun este autor, una primera opinién excluia los hechos voluntarios que cons-
tituyeran delitos o falta personales. Poco importaba que en la mayor parte de los
casos, fuera imposible la prueba de la entrega a Correos de los objetos. En ciertos
casos, alguna circunstancia fortuita podia hacer posible la prueba; entonces la
Administracién debia responder como un transportista ordinario.

Sin embargo, seguia cxplicando Ricarp, la mayor parte de la doctrina y de la
jurisprudencia estaba en contra de esta interpretacién, basidndose aparte de en el
tenor literal del texto, en el criterio general restrictivo en esta materia y en el carac-
ter modico de las tarifas. Con ello se entendia que a la expresion pérdida no cabia
hacer ninguna restricci6bn ni reserva, puesto que el legislador no la habia hecho.

(8) Vid. J. D. Ricarp: Le régime de la responsabilité..., pp. 110-113.
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Para estas dos ultimas clases de correspondencia se reconocia, en
cambio, una responsabilidad pecuniaria. Pero para el caso de la co-
rrespondencia certificada se hizo una definicidn muy restrictiva de
los casos que daban lugar a responsabilidad, pues el articulo 4.° de la
Ley de 25 de enero de 1873 disponia:

«La Administracién de Correos no esta obligada a
indemnizar por deterioro o expoliacién de los objetos
certificados. La pérdida, salvo el caso de fuerza mayor,
dara solamente derecho en favor del destinatario a una
indemnizacién de 25 francos» (9).

El principio de irresponsabilidad fue extendiéndose sucesivamente
a. la correspondencia telegrafica (10), a los cobros postales (11), al
servicio teleféonico (12) y al retraso en la ejecucion del servicio de
cuentas corrientes postales (13). Esto supone que el principio de
exoneracion de responsabilidad opera en todo el ambito de la Admi-
nistracion de comunicaciones francesa (Administraciéon de Correos,
Telégrafos y Teléfonos). La regla es la no responsabilidad y las ex-
cepciones son los casos en que ésta se establece. Asi, en el supuesto
de la correspondencia s6lo hay lugar a responsabilidad en los casos de
valores declarados y certificados, y en estos ultimos, tan s6lo la pér-
dida (definida en unos términos muy estrictos, como hemos visto) da
lugar a una indemnizacién fija. En cambio, si que respondia la Ad-

ministracién Postal en el caso de que el particular le hubiera confiado
fondos (14).

(9) El contenido del articulo 18, 6, de nuestra Ordenanza Postal es practica-
mente idéntico a dicho precepto.

(1) El articulo 6.° de la Ley de 20 de noviembre de 1830 establecia con gene-
ralidad que:

«El Estado no esta sometido a responsabilidad alguna en razéh
del szrvicio de la correspondencia privada por via telegrafica.»

(110 Vid. Leyes de 25 de abril de 1879 y 30 de marzo de 1802.

(12) Decreto de 31 de mayo de 1899.

Senala Ricarp (De lUirresponsabilité de V'Etat & raison du service de la corres-
pondance privée par voie télégraphique, Dalloz, 1951, Chr., p. 137), que en este
caso la introduccién del principio se hizo con una legalidad discutible.

(13) Ley de 7 de enero de 1918.

(14) En relacion con estos casos, explica M. WaLiNe (La responsabilité de la
poste d'apreés la jurisprudence administrative, Dalloz, 1929, Chron, p. 71), que el
supuesto mas importante es el de los giros que se pagan a persona distinta del
verdadero destinatario. Aqui la jurisprudencia, ante el silencio de los textos lega-
les, declaré la responsabilidad del Estado.
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Por ultimo hay que notar que en Francia no se excluye la res-
ponsabilidad civil del funcionario (ante el usuario) en caso de falta
personal en el servicio (15).

La explicacion tradicional que daba la doctrina de este principio
se basaba en el caracter médico de las tarifas postales: si la Admi-
nistracién respondiera de todos los objetos que se le confian, deberia
subir las tarifas para cubrirse del riesgo de las indemnizaciones.
Ademas, el Estado acepta responsabilidad si se paga una tarifa mas
alta (certificacién o declaraciéon de valor). En este sentido se expre-
saban Duez y DeBeYRE y BERTHELEMY (16). Por su parte, WaLINE lo
explicaba en razén del volumen del trafico postal y por las dificul-
tades de prueba en los casos. en que el usuario no conserva ninguna
senal (17).

Sin embargo, la doctrina francesa actual rechaza tales intentos
de justificacion. Por ejemplo, DE LauBabEre (18) o De Gaupusson. Para
este ultimo, se trata de un residuo de la antigua irresponsabilidad
del poder publico y que sélo se puede explicar como la supervivencia
de una regla tradicional (19).

En Italia, la irresponsabilidad de la Administracion Postal esta
reconocida también en términos muy parecidos. Con un caracter ge-
neral, el principio fue definido en el articulo 4.° del Reglamento Ge-
neral del Servicio Postal (Real Decreto de 10 de febrero de 1901):

«Salvo en los casos y con los limites indicados en
las leyes postales, no corresponde a la Administracién

(15) Para una exposicién general de la regulacién de la responsabilidad de la
Administracién Postal, vid. L. JarpEL: La lettre missive, Sirey, Paris, 1911, pp. 113-
127; F. Geny: Des droits sur les lettres missives, Sirey, Paris, 1911, t. I, pp. 90-138;
J. D. Ricarp: Droit et jurisprudence en matiére de Postes, Télegraphes, Télépho-
nes, Sirey, Parfs, 1931, t. 111, pp. 22-23.

(18) Vid. P. Duez-G. DEBeYRe: Traité de Droit Administratif, Paris, 1852, p. 468;
BerTHELEMY: Traité élémentaire de Droit Administratif, 10.® ed., Paris, 1923, p. 722.

(17) Vid. WaLNe: (La responsabilité..., p. 69). Para este autor, dada la gran
cantidad de correspondencia cursada por Corrcos y la diversidad de operaciones
efectuadas por cuenta del publico, algunos retrasos, algunos errores, y también
algunas pérdidas son excusables en razon de la tarea verdaderamente gigantesca
a cumplir cada dia por esta administracion,

(18) Vid. A. pe LausapEre: Traité élémentaire de Droit Administratif, vol. I1I:
«Grands services publics et entreprises nationaless, Parfs, 1966, pp. 636 y 697.

(19) Vid. De GaupussoN: L'usager du service public administratif, Paris, 1974,
LGDJ, p. 204. Seniala que la explicacién de lo reducido de las tarifas no sirve por-
que la responsabilidad de la Administracién no se elimina en otros servicios pu-
blicos que son gratuitos, y porque no es consecuente hacer soportar a las victi-
mas de los fallos del servicio, el coste de una politica tarifaria que beneficia
al conjunto de los usuarios. Tampoco le parece satisfactorio a este autor el argu-
mento segun el cual el fundamento se encuentra en la rapidez de la ejecucién
del servicio o en el gran volumen de trafico.
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de Correos responsabilidad alguna por los actos de sus
funcionarios o por eventuales errores o retrasos en la
expedicién, reexpedicién o reenvio, en el transporte o
en la entrega de objetos o de dinero a ella confiado, por
destruccién total o parcial, o por deterioro o por errores
o retrasos en general.»

Esta derogacion del régimen general por via reglamentaria era
considerada ilegal (20). Con todo, se admitia que no existia respon-
sabilidad alguna en la correspondencia ordinaria, incluso en los casos
de dolo del funcionario (21). En los certificados y valores declarados,
la responsabilidad existia en la forma establecida por la ley.

El principio fue recogido en el articulo 7.° del Codice Postale e delle
Telecomunicazioni de 27 de febrero de 1936 (ahora si con rango legal).
El articulo, todavia vigente, estd situado entre las disposiciones pre-
liminares, con lo que se extendié no s6lo a los servicios propiamente
postales, sino también a los bancarios y a los de telecomunicacion:

«La Administraciéon no incurre en responsabilidad
alguna por los servicios postales y de telecomunicacién
fuera de los casos y en los limites establecidos en la pre-
sente Ley.»

La doctrina tradicional ha podido encontrar distintas explicacio-
nes. Asi, se ha dicho (Romano) que el principio se basa en el modo de
funcionar del servicio publico. El particular tiene un auténtico dere-
cho a ser admitido a las prestaciones postales, pero en lo demas su
posicion estad debilitada; no tiene un verdadero derecho a los bene-
ficios que derivan del servicio: asi, el dafio que puede resultar no
se considera una violacion juridica, sino un riesgo del particular (22).
También se ha dicho, con referencia a los envios ordinarios, que
supondria mucho trabajo el registro de todos los objetos de corres-
pondencia (23). Por ultimo, encontramos también en la doctrina italiana

(20) Vid. Mazziorti: La posta, il telegrafo, il telefono, en OrLANDO: Primo trat-
tato completo de diritto amministrativo, vol. VII, parte II, pp. 317-318, el cual
partia de la configuracién contractual de la relacion entre el Correo y el usuario
y consideraba, en consecuencia, esta norma reglamentaria como una derogacién
del Derecho comun.

(21) Asi lo consideré la Cassazione napolitana en decisibn de 19 de junio
de 1895. Citada por Mazziorti: La posta, il telegrafo..., p. 319.

122) Vid. S. Romano: Principii di diritto amministrativo, Milan, 1812, p. 426.

(23) Mazziorr: (Lag posta, il telegrafo..., pp. 318-319) consideraba que dado el
volumen de correspondencia ordinaria, realizar un registro de todos los objetos
supondria una merma de la rapidez de los envios y unos mayores gastos que
recaerian sobre el contribuyente.
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la referencia al caracter médico de las tarifas, concretamente en los
autores de Derecho postal (24).

También existen restricciones a la responsabilidad en Inglate-
rra (25), en Suiza (26) y en Alemania. Concretamente en la Republica
Federal Alemana esta regulacidn restrictiva de la responsabilidad es
establecida en la Gesetz Uber das Postwesen, de 28 de julio de 1989,
que inicia una detallada regulacién con la enunciacién de un princi-
pio en el paragrafo 11, 1, segun el cual la responsabilidad del Bun-
despost en la prestaciéon de los servicios «esta limitada en la medida
en que resulte de los preceptos de esta Ley» (27). Ello no supone una
novedad, pues ya la Postgesetz de 28 de octubre de 1871 contenia
reglas restrictivas de la responsabilidad.

(24) Vid. T. C. Gianning: Trattato di diritto postale, 2.2 ed., Roma, 1913, pa-
gina G81 y ss.

En este sentido sefiala DEL Bue (Lineamenti di un corso di diritto e di legisia-
zione postule e delle telecomunicazioni secondo l'ordinamento italiano e le conven-
zioni internazionali, Roma, 1943, p. 170) que las clausulas de irresponsabilidad
se orientan al interés colectivo de los usuarios porque significan una disminu-
cién del precio y un mejor servicio prestado.

Para Temamo (Diritto e legislazione postale e delle telecomunicazioni, 2.2 ed.,
Roma, 1939, p. 147), se trata de un principio presente en la regulacién de los
servicios como el gas, la clectricidad o el ferrocarril, de gran numero de usuarios
orientado a no elevar su coste de produccion.

(25) Vid., para el caso inglés, H. W. R.: WabE: Administrative Law, 4* ed.,
Oxford, 1977, pp. 150-151. Sehala este autor que la Post Office Act de 1969 conservé
y extendié6 una amplia inmunidad estatutaria por responsabilidad por hechos
ilicitos de la que carecen los mismos departamentos ministeriales. Ni Correos ni
sus empleados son responsables de los fallos, errores o retrasos en los servicios,
lo cual supone una ruptura del principio general. Incluso se puede dar el caso de
una persona que entregue un objeto a Correos y resulte danoso o destruido ante
su propia vista sin que el particular tenga accién civil alguna.

Para WabE, no aparece la justificacién de privar al sujeto de su accién per-
sonal. En los certificados se establece una responsabilidad limitada, pero incluso
ésta, sigue diciendo, est4 cubierta con excepciones ilégicas.

(26) La regulacion de la responsabil.dad del Correo en ese pais es, sin embar-
g0, mas favorable para el usuario que en otros paises. Vid. una exposicién de las
reglas de responsabilidad del servicio, en V. Tuason: Das Recht der Schweizeri-
schen Post-Telephon und Telegraphen Betrieb, Verlag Stampfli, Berna, 19859, pp. 88
y ss. Asi, por ejemplo, se admite responsabilidad del Correo por retraso en la en-
trega de los envios {(de correspondencia certificada). Se produce retraso cuando
la entrega tiene lugar transcurridas veinticuatro horas sobre el plazo regular de
entrada (ordentlich Lieferfrist). Para determinar cual es el plazo regular se tiene
en cuenta el tiempo que necesita el Correo para entregar el envio al destinatario
o devolverlo al remitente con los medios de conduccién previstos. Se indemniza al
particular en funcién del perjuicio causado, pero con un tope maximo fijado en la
mitad de la indemnizacién que corresponde al extravio de los certificados. (Vid.
TuasoN: Das Recht..., pp. 98 y 1C1)

(27) Para una completa exposicion de la regulacién actual, vid. E. Lou: Die
Haftung im Postbetrieb, Duncker-Humblot, Berlin, 1972; ALTMANNSPERGER: Geselz
tiber das Postwesen. Kommentar, obra con hojas recambiables, R. V. Decker’s Ver-
lag, G. Schenk, Heidelberg-Hamburg, 8§ 11-21; KAMMERER-EIDENMULLER: Post und
Fernmeldewesen, obra con hojas recambiables, Der Wirtschafts Kommentator,
Kommentator Verlag, Frankfurt am Main, Gesetz tuber das Postwesen, pp. 61-111.
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El tema ha sido alli objeto de una mayor atencién doctrinal que
en los demas paises. Frente al planteamiento critico de E. R. HUBER,
segin el cual estas reglas serian «abusc de monopolio» (Monopol-
missbrauch) y de caracter «contrario a la moral» (Sittenwidrig) (28),
la doctrina se ha esforzado por justificarlos desde un punto de vista
politico-juridico y por afirmar su admisibilidad constitucional.

En general, los razonamientos que se hacen van en la misma linea:
dado el gran volumen y la variedad de las operaciones que realiza
el Correo, las posibilidades de causar perjuicios a los interesados son
enormes (al remitente, al destinatario, a ambos o incluso a un ter-
cero). Por otro lado, se afirman las dificultades de un sistema de
responsabilidad que cubriera todas estas posibilidades de dafos a los
particulares. Seria necesario en tal caso un cuidadoso tratamiento y
control de las operaciones; lo que implicaria un aumento del personal
y de los gastos. La propia tramitacién y comprobacién de las recla-
maciones seria una operacién costosa. Por tanto, si existiera un sis-
tema de cobertura completa de los dafnos causados, el Correo no
podria cumplir su misién de ofrecer un servicio al publico de forma
rapida y barata a la vez, pues ese aumento del coste supondria un
incremento de las tarifas con incidencia en todos los usuarios (29).
En este sentido, sefiala ALTMANNSPERGER que la fundamentacién poli-
tico-juridica de la responsabilidad restringida del Correo tiene sus
ultimas raices en la incompatibilidad material entre el interés del
usuario individualmente considerado en una compensacién completa
de los perjuicios derivados de los servicios postales y el interés del pu-
blico en general en una prestacién de los servicios rapida y lo méas ba-
rata posible: este dilema es resuelto por el legislador optando por dar
prioridad al interés general frente al concreto usuario perjudicado,
decisién que se acompafia con la posibilidad- de utilizar modalidades
cualificadas de envio en las que no existen restricciones a la respon-
sabilidad (30). v

Pero el concreto problema que plantean estas restricciones a la res-
ponsabilidad no es ya su legalidad (viene reconocida en una ley), sino

(28) Vid. E. R. Huser: Wirtschaftsverwaltungsrecht, vol. I, 2.8 ed., J. C. B.
Mohr (Paul Siebeck), Tubingen, 1953, pp. 505-506.

(29) Vid. en este sentido, F. J. Hertmicn y W. FLorian: Gedanken iber eine
Neugestaltung der Haftung fir Postsendungen, Jahrbuch des Postwesens, 1961. pé&-
ginas 98 y ss. (101-102); H. U. Ericusen: Zur Haftung der Bundespost, «Die Offent-
liche Verwaltung», 1965, pp. 151 y ss. (163); W. KoHL: Die Grundsdtze der Posthaf-
tung, «Die Offentliche Verwaltung», 1988, pp. 722 y ss. (722-723); ALTMANNSPERGER:
Gesetz, § 11, nams. 4-6.

(30) ALTMANNSPERGER: Gesetz, § 11, n. 7.
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el de su admisibilidad desde un punto de vista constitucional. En par-
ticular, se plantea la doctrina su compatibilidad con el articulo 34 de
la Ley fundamental, que establece un principio general de responsabili-
dad administrativa, y con el principio de «Estado social» (Sozialstaats-
prinzip) también contenido en la Ley fundamental, cuestiones que son
resueltas afirmativamente (31).

Por ultimo, hay que notar que en el ambito del Derecho Postal In-
ternacional también hay una regulacion restrictiva de la responsabili-
dad (32). A las dificultades de prueba se une aqui el problema de indi-
vidualizar la responsabilidad en una Administracién concreta.

Vemos, por tanto, que en los diversos paises se han introducido
restricciones a la responsabilidad de Correos por via legal. La doctrina
critica esta regulacibn restrictiva o en otros casos trata de justificarla,
pero, a mi juicio, en ningan caso las explicaciones resultan totalmente
convincentes. En realidad, se ha procedido en esta materia con una
cierta inercia y con un curioso mimetismo legislativo (33). Sin embargo,

(31) En relacién con el primer punto, vid. ALTMANNSPERGER: Gesetz, § 11, nu-
meros 10-24a. En la doctrina constitucional, vid. Dacrocrou: Kommentar zum Bon-
ner Grundgesetz, 1II, art. 34 (2.2 elaboraci6n), 1970, nums. 315-319, y Maunz: Grund-
gesetz Kommentar, 11, 34, 1971, num. 34.

Sobre la compatibilidad con el principio de Estado social, vid. ERICHSEN: Zur
Haftung, pp. 161-184, y Konr: Die Grundsdt ze, pp. 724 y ss.

Sobre la cuestion de si las reglas restrictivas de la responsabilidad del Correo
constituyen una «intervencion expropiatoria» que afecta al derecho de propiedad
del articulo 14 de la Ley Fundamental, vid. E. Lou: Die Reform des Staatshaf
tungsrecht und die Haftung der Post, «Archiv fir das Post und Fernmeldewesens,
1974, pp. 429 y ss. (439-440), quien niega tal posibilidad.

En todo caso, hay que notar que en Alemania, en los casos en los que se ex-
cluye la responsabilidad de Correos, se produce la responsabilidad propia (Eigen-
haftung) del funcionario, estando obligado el Correo a dar al usuario el nombre
del funcionario culpable. (Vid. DacroGgLou: Op. cit., nums. 317-319; Maunz: Op.
cit.,, num. 34). Como es obvio, no se trata agui de responsabilidad objetiva.

(32) Para una exposicion de las reglas de responsabilidad en el servicio inter-
nacional, vid. Teramo: Diritto e legislazione, pp. 170-173. Para un analisis de su
problematica y de sus principios, vid. L. KAMMeReR: Die Haftung des Staates im
Weltpostverkehr, Jahrbuch des Postwesens, 1958, pp. 83 y ss. Una exposicién sobre
el tema se encuentra también en J. L. Viurar Ezcurra: La responsabilidad en ma-
teria de servicios publicos, Madrid, 1881, pp. 141 y ss.

(33) Es frecuente encontrar en las exposiciones sobre la materia una referen-
cia a la existencia de reglas restrictivas en otros paises o en el ambito del Derecho
Postal Internacional (vid., por ejemplo, Der. Bue: Lineamenti, pp. 149 y ss.; HewL
MICH-ForiaN: Gedanken iéber eine Neugestaltung, p. 102; ALTMANNSPERGER: Ge-
setz, § 11, nam. 2). No se hace descansar en este punto la argumentacién, pero
podria decirse que se le otorga una cierta «eficacia legitimadora». Sin embargo,
en lo que se refiere al Derecho Postal Internacional es claro que tiene su propio
objeto (el servicio internacional), con independencia del servicio interior de los
respectivos paises (sobre la independencia de las legislaciones internas con res-
pecto al Derecho Postal Internacional, vid. capitulo 1II, 8) y que, por otra parte,
en este ambito, son mayores las dificultades de un sistema de responsabilidad sin
restricciones. :
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no es posible hacer una critica generalizada de las diversas restriccio-
nes a la responsabilidad, pues es preciso distinguir entre ellas, y por
otro lado, tales restricciones no son idénticas en unas y otras legisla-
ciones. Un analisis detenido de estas reglas sélo nos interesa en relacién
con nuestro Derecho positivo. Para ello es necesario exponer previa-
mente la regulacion de la responsabilidad contenida en nuestra legis-
lacién postal.

3. LA FORMACION DE LAS REGLAS DE RESPONSABILIDAD EN NUESTRA
LEGISLACION POSTAL. LA ACTUAL REGULACION Y SU CRITICA

Como indicamos al principio, en nuestro Derecho, a las dificultades
de encontrar una explicacion coherente a las restricciones a la respon-
sabilidad, se une el problema de su legalidad. Explicaremos, en primer
lugar, el surgimiento de las reglas de responsabilidad para referirnos
luego a su actual régimen positivo.

En la Ordenanza de 1794 (34) encontramos algunos datos que dan
idea de cual era la posicién del usuario en este punto.

De ninguna forma se puede hablar de responsabilidad en el caso
de correspondencia ordinaria: a las dificultades de prueba se une la
inexistencia de un precepto en que poder fundarla. Ni siquiera tenia
derecho el particular a pedir la devolucién de la carta que hubiera
entregado al correo (35). La inexistencia de responsabilidad se deduce
también ¢ contrario de la regulaciéon de la certificacion.

En el caso de extravio de pliegos certificados se establecia la devo-
lucién de lo pagado a costa del Administrador principal de la Oficina
en la que se hubiera recibido la certificacion. El Administrador estaba
sujeto también «a las resultas de dafhos y perjuicios». Pero en modo al-
guno existia la posibilidad de una indemnizacién a cargo de la Admi-
nistracién, ni siquiera fijada reglamentariamente, como en los certifi-
cados actuales (38).

(34) Ordenanza General de Correos, Postas, Caminos y demds ramos agregados
a la Superintendencia general, promulgada por Carlos IV por Cédula de 8 de junio
de 1794.

(35) EI capitulo 22 del titulo XII disponia: .

«Siempre que las cartas o pliegos (aunque fuesen certificados)
se hubiesen echado ya en el Correo, no se devolveran por los de-
pendientes a los interesados, so pena de privaciéon del empleo.»

Mas adelante se establece una excepcién para el caso en que se hubiera omi-
tido la firma.

(36) ‘El capitulo 5 del titulo XXI (que se referia a los pliegos certificados) es-
tablecia: :
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Por tanto, la Ordenanza no contiene una garantia individualizada
expresada en la posibilidad de exigir responsabilidad (muy débil, in-
cluso, en el caso de la certificacién), sino que mas bien se trata de una
garantia genérica a través de la estricta regulaciéon de las operaciones
de conduccién de correspondencia, la fijacién de los deberes de los
empleados del ramo, asi como la rigurosa sancién de las conductas
que ponian en peligro la seguridad de la correspondencia (37).

Posteriormente se introducen criterios que tienden a reforzar esta
garantia. Para el caso de los certificados se establece una responsabili-
dad de la Administracién (no ya del funcionario), fijada reglamenta-
riamente, y se crea el servicio de pliegos con valores declarados para
la conduccion de dinero, alhajas y valores (Real Decreto de 6 de octu-
bre de 1883).

Pero hay que notar que en todo este periodo (siglos xvir y %IX) no
hay una declaracion de irresponsabilidad de la Administraciéon Postal.
Esta resulta en algunos casos (correspondencia ordinaria) de la falta
de un principio genérico de responsabilidad de la Administracion.

Frente a esta ausencia de una regla general de responsabilidad pa-
trimonial de la Administracién, en Correos habia algunas férmulas
tendentes a reforzar la garantia del usuario asegurando la posibilidad
de exigir responsabilidad en determinados casos. No ya sélo con
el fortalecimiento de la garantia indirecta o genérica a lo que nos he-
mos referido (38) sino obviando las dificultades de prueba y la falta
de un principio genérico de responsabilidad mediante férmulas con-
cretas que posibilitaban las reclamaciones a la Administracién.

Asi, en los certificados se preveia una indemnizacién fijada regla-
mentariamente en una cantidad nada despreciable (50 pesetas en el

«Si ocurriese alguna queja sobre el extravio o falta de carta o
pliego certificado, se retendra el sueldo al Administrador que
haya recibido 1a carta o pliego la misma cantidad que hubiera per-
cibido por la certificacién. y se devolvera al que la pagé, verificada
que sea dicha falta o extravio, y ademas quedara sujeto a las re-
sultas de dafos y perjuicios.»

El capitulo 4 afiadia que el Administrador tenia derecho a exigir responsabili-
dad en este caso al conductor de la valija que la hubiera extraviado.

Y esta es la unica responsabilidad que se cstablecia. No se trataba de respon-
sabilidad de la Administracién, sino del funciorario: el administrador asume
personalmente la responsabilidad de cuantos certificados se reciben en su oficina.
Se puede decir también que es una responsabilidad objetiva en la medida en que
opera con independencia de la culpa en el extravio.

(37) A este punto me refiero en otro lugar del estudio (cap. VI, 2).

(38) Esta genérica garantia, que ya estaba presente en la Ordenanza de 1794,
se reforzaré en el siglo X1X, como vemos en otro lugar para el caso de la invio-
labilidad de la correspondencia (cap. VI, 2).
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Reglamento de 1889). Y con la declaracién de valor se posibilitaba la
responsabilidad por el valor efectivamente contenido en el envio. Ade-
mas, se trata en estos casos de una responsabilidad objetiva, es decir,
que operaba con independencia de la existencia de culpa o negligencia
en la prestacién del servicio.

De ninguna forma puede decirse que en aquel perfodo haya en Co-
rreos un principio derogatorio en la responsabilidad general. Porque
no existe tal principio de responsabilidad general expresamente formu-
lado y porque, en determinados casos (los mas importantes), se estable-
ce una tasacién de la responsabilidad. Para la correspondencia ordi-
naria la irresponsabilidad resulta de hecho en la mayorfa de los casos
del modo de funcionamiento mismo del servicio: la falta de un registro
individual de tales objetos {que en definitiva es una simplificacién ad-
ministrativa que permite un funcionamiento méas rapido y mas eco-
némico del correo) impide el reconocimiento de una accién de respon-
sabilidad.

Pero los mismos criterios que hoy nos parecen restrictivos, en un
contexto diferente en el que lo que predomina es la irresponsabilidad
de la Administracién, cumplen una funcién de reforzamiento de la ga-
rantia individua) del usuario.

La primera declaracién genérica sobre responsabilidad se encuentra
en el Reglamento de 1889 (39), cuyo articulo 18 establece:

«La Administraccién de Correos no asumé responsabi-
lidad alguna por la correspondencia ordinaria que se le
confie; pero la tendran personalmente los empleados
por negligencia o abusos que cometan.»

El precepto fue reproducido en el Reglamento de 1888 (40} también
en el articulo 18.

Pero aunque el precepto parezca que se presenta como una exone-
racién de responsabilidad, la regulacién de la responsabilidad en el
Reglamento de 1889 sigue siendo la misma que hasta entonces.

En la mayor parte de los casos en los que un objeto se entrega a
Correos (correspondencia ordinarial), si se produce un perjuicio por
retraso, deterioro o extravio, no hay ninguna posibilidad de prueba
para el particular, por lo que tal irresponsabilidad resulta de hecho.
S6lo hay algunos casos en los que alguna circunstancia permite probar
el perjuicio, sefialadamente, cuando hay delito o falta disciplinaria del

(39) Aprobado por Real Decreto de 7 de mayo de 1889.
(40) Real Decreto de 7 de junio de 1898.
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funcionario. En tales casos, establecer una responsabilidad civil del
funcionario frente al usuario, y no de la Administracién {(como hace
el Reglamento de 1889), no es una exoneracién de responsabilidad,
puesto que entonces no hay un principio general de responsabilidad
directa de la Administracién (y de reintegro de los funcionarios en los
casos en los que proceda la responsabilidad civil de éstos). En estos
supuestos, en los que es posible la prueba del daiio, el particular en-
cuentra un sujeto contra el cual dirigirse sin que haya propiamente
una exoneracién. También hay aqui un reforzamiento de la posicion
del usuario frente a la ausencia en aquella época de una regla general
de responsabilidad civil de los funcionarios.

Para la certificacion y declaracion de valor se establece una regu-
lacién en términos similares a la que ya existia.

Por tanto, tampoco en los Reglamentos de 1889 y 1898 hay un prin-
cipio de irresponsabilidad. La responsabilidad de la Administracién
es tasada para los certificados y valores declarados (y de caracter ob-
jetivo), y para la correspondencia ordinaria responde el funcionario
en los casos de culpa o dolo.

Como es sabido, a partir de 1954 (art. 121 y ss. LEF), v especialmente
a partir de 1957 (art. 40 y ss. LRJAE), existe un principio general de

responsabilidad patrimonial de la Administracién por dafios causados
a los particulares. Se trata de una responsabilidad directa de la Admi-
nistraciéon y que se configura con caracter objetive (41)j Creemos que

(41) Concretamente, establece el articulo 40 LRJAE:

1. «Los particulares tendran derecho a ser indemnizados de
toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos,
salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que aquella lesién sea
consecuencia normal o anormal de los servicios ‘publicos o de la
adopciéon de medidas no fiscalizables en via contenciosa.

2. En todo caso, el dafio alegado por los particulares habra
de ser efectivo, evaluable econ6émicamente e individualizado con
relacién a una persona o grupo de personas...»

Esta formulacién supuso un cambio decisivo en materia de responsabilidad ad-
ministrativa, y aunque en principio choc6é con la inercia producida por una tra-
dicién en la que la regla era la irresponsabilidad de la Administracién, ha ido
arraigando en la jurisprudencia posterior. Los desarrollos doctrinales que se han
producido en torno a la misma han sido también importantes. Para una exposicién
sintética sobre el significado que ha tenido esta regla en nuestro Derecho, vid.,
L. Martin ReBoLLo: La responsabilidad patrimonial de la Administracién en la
jurisprudencia, Madrid, 1977, Civitas, pp. 27-39. Las obras que alli se citan (espe-
cialmente pp. 31-35) pueden completarse con la exposicién que hace el mismo autor
de la bibliografia existente sobre la materia hasta 1979 en Bibliografia sobre la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién, naum. 91 dc esta Revista (1980), pa-
ginas 309 y ss.
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tal principio afecté al servicio de Correos de forma que una correcta
inteligencia de los preceptos postales hubiera sido la siguiente:

En correspondencia ordinaria, en los casos en los que fuera posible
probar la realizacion de un perjuicio (sefialadamente aquellos en los
que hay culpa o dolo del funcionario y se ha producido la sancién
correspondiente), debia reconocerse, junto a la responsabilidad civil
del funcionario, una responsabilidad directa de la Administracion (y
de reintegro del funcionario), en aplicacién del principio general de
responsabilidad directa de la Administracion.

En los certificados y valores declarados, los criterios postales de-
bian haber servido uinicamente como facilitadores de la prueba y como
un sistema de minimos (42), o en todo caso como criterios administra-
tivos de fijacion de responsabilidad. Pero sin excluir en ningun caso
la accién de responsabilidad en el plazo de un afio ante la Administra-
cién con la posibilidad de acudir a los tribunales en el caso de consi-
derar insuficiente la indemnizacion fijada por ésta.

Sin embargo, en la regulacién que hizo del tema la OP, los. criterios
de la legislacién postal no se entienden como un sistema de minimos
garantizados sin necesidad de prueba, que no excluye una accién de
responsabilidad apoyada en la decidida formulacién de la LRJAE, sino
como una limitacién de la responsabilidad de la Administracién Pos-
tal (art. 198, 1) sdlo responde «en los casos y condiciones establecidos».

Los criterios que histéricamente significaron un reforzamiento de
la posicion del usuario, ahora, al mantenerlos en sus términos estrictos
con un fondo normativo distinto, cambian su sentido originario y ad-
quieren un caracier restrictivo.

Es por ello por lo que tan s6lo de una forma muy matizada puede
decirse que en Derecho espafiol existe una regla tradicional de exencién
de responsabilidad de la Administracion-Postal.-En realidad, un prin-
cipio de limitacién de la responsabilidad frente a una clausula general
de responsabilidad administrativa sélo existe con la OP. Lo cual, dado
el caracter reglamentario de este texto (43), nos lleva a afirmar la ile-
galidad de la regulaciéon de la Ordenanza en este punto.

Pero veamos en concreto cual es la regulacién que establecié la OP.

(42) Asi, en los certificados, la indemnizacién reglamentaria podia haber sido
considerada un minimo garantizado con independencia de la produccién real de
un perjuicio y de su prueba, pero sin excluir la posibilidad de probar un prejui-
cio mayor. C

(43} Como hemos indicado, a este tema nos referimos en otro lugar del estu-
dio (cap. I, 2}, . : : . :
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La Administracién Postal (art. 196, 1} responde de los objetos de
correspondencia que se le confian para su transporte y entrega en los
casos y condiciones establecidos en el titulo I de la OP, asi como de
las cantidades de numerario que se le entreguen. Dejando aparte este
segundo supuesto aplicable al servicio de giro (art. 31, 3: «El Estado
garantiza las cantidades que se entreguen al correo, asi como los inte-
reses que por ministerio de la ley deban producir») (44), para los ser-
vicios propiamente postales hay una remisién al titulo correspondiente
de la Ordenanza. Alli encontramos los preceptos genéricos fundamen-
tales en relacién con cada clase de correspondencia.

En relacién con la correspondencia ordinaria, el articulo 18, 2, trans-
cribe el viejo precepto del Reglamento de 1889:

«La Administracién de Correos no asume responsabi-
lidad alguna por la correspondencia ordinaria que se le
confie para su transporte, pero la tendran personalmente
los empleados por su negligencia y los abusos que co-
metan.»

Como hemos indicado, este precepto, insertado en la OP, supone
una derogacién del régimen comin de responsabilidad en cuanto que
excluye la responsabilidad directa de la Administracién en los casos
en los que es posible probar la produccién de un perjuicio por la exis-
tencia de una falta de un funcionario.

Para la correspondencia certificada, la limitacién de responsabilidad
se produce por una doble via. Por una parte, la indemnizacién se fija
reglamentariamente en una cuantia tan escasa que no puede aspirar
a ser una valoracién a forfait del dafo (45). Y por otro lado, hay una
definicién muy restrictiva de los casos que dan lugar a responsabilidad
que, gegun todos los indicios, procede de la reproduccién casi literal
del articulo 4 de la Ley francesa de 25 de enero de 1873:

Art. 16, 8: «La Administracién no estd obligada a in-
demnizar por deterioro o expoliacién de los objetos cer-
tificados. La pérdida, salvo causa de fuerza mayor, da
derecho solamente, en favor del expedidor o, en su de-

(44) Vid. también articulo 8.°, 1, y articulo 10 del Reglamento del Giro Nacio-
nal (RGN). anrobado por Real Decreto 3155/1979, de 21 de diciembre. El plazo para
formular reclamaciones por las cantidades entregadas al servicio y no pagadas es
de dos afios.

(45) En la actualidad. la cuantfa que se fija reglamentariamente es de 825 rese-
tas (vid. art. 5.° del Real Decreto 514/1982, de 5 de marzo, por el que se modifican
las tarifas postales y de telecomunicacién).
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fecto o a peticion de éste, en favor del destinatario, a la
indemnizacion de que se ha hecho mérito en el parra-
fo 3.°» (Se refiere a la indemnizacién reglamentaria.)

A la vista del precepto, hay que excluir de la posibilidad de indem-
nizacién no soélo los casos de retraso en la entrega o apertura del envio
(violacién de correspondencia, segiin el art. 14 OP), sino también el
deterioro completo de un objeto. En definitiva, no hay lugar a indem-
nizacion en todcs los casos que no sean estrictamente pérdida del
envio.

Para la correspondencia asegurada, la misma definicién especifica
la responsabilidad que puede generar:

Art, 18, 8: «Es correspondencia asegurada la que, me-
diante el abono de un derecho independiente del porte
ordinario del envio y del certificado, se admite, circula
y entrega con garantias especiales, contiene los valores
expresados en la cubierta y da origen, en caso de extravio
del objeto, o de desaparicién total o parcial de su conte-
nido, a una indemnizacién equivalente a la cantidad de-
clarada o desaparecida.»

Se contemplan, por tanto, dos casos:

— Extravio o desaparicion total del contenido, en cuyo caso la in-
demnizacién es la cantidad declarada.

— Desaparicion parcial del contenido, en cuyo caso la indemniza-
cién es bequivalente a la cantidad desaparecida.

También aquf los términos precisos en los que esta redactado el
articulo, junto con el principio de limitacién de responsabilidad a los
casos en que asi se establece (art. 196, 1, OP), impiden incluir el retra-
so en la entrega, la simple apertura o, incluso, el deterioro de su
contenido. Sin embargo, veremos cémo el rigor de estas definiciones de
la responsabilidad en certificados y valores declarados es atenuado
en la regulacidn de los paquetes postales.

Esta responsabilidad tan restrictivamente definida no se pro-
duce en algunos supuestos a que se refiere el articulo 197 OP, bajo el
epigrafe de «Exencién de responsabilidad». Tales «exenciones» se esta-
blecen con un caracter general, pero hay que entenderlas referidas a
los certificados y valores declarados, dado el principio que en relacién
con la correspondencia ordinaria sienta el articulo 16, 2.
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El articulo 197, 1, se refiere al dafio producido por pérdida debida a
caso fortuito o fuerza mayor. Esta exclusién de la responsabilidad su-
pone una ampliacién del criterio general (el art. 40 LRJAE solo se
refiere a la fuerza mayor) y no encaja con el articulo 18, 6 (que esta-
blece responsabilidad para certificados, salvo el caso de fuerza ma-
yor) ni con el 16, 9, que excepciona para la responsabilidad por valores
declarados tan so6lo la pérdida por fuerza mayor. En el caso de los
envios certificados, la contradicciéon se explica porque, como se ha in-
dicado, el precepto procede con toda probabilidad de la transcr1pc1on
de la Ley francesa de 1873.

El articulo 197, 2, a), OP alude al caso de que la reclamacién no se
haya producido dentro de los plazos reglamentarios. Propiamente, no
se trata de un supuesto de exencién, sino del transcurso del plazo de
prescripcién de la accién de responsabilidad.

Tampoco hay responsabilidad [art. 197, 2, b)! en el supuesto de
declaracién fraudulenta, es decir, cuando el contenido de un envio
no coincide con la cantidad declarada. Se trata de sancionar discipli-
nariamente al usuario con la no responsabilidad de la Administracion.

Por 1ltimo, se refiere dicho articulo al supuesto de que la pérdida
obedezca a vicios naturales del contenido, o deficiencias del embalaje
0 a otras causas imputables al remitente. Tampoco hay aqui una exen-
cién de responsabilidad, sino que lo que se produce es la falta de uno
de los requisitos de 1a misma: no es posible imputar a la Administra-
ci6n la produccion del dafo en estos casos (46).

A estas normas hay que afiadir la regulacién de la responsabilidad
civil de los funcionarios. En los casos en los que responde la Adminis-
tracion, estédn sujetos a una responsabilidad de reintegro cuando haya
culpa o negligencia grave, pero no cuando los dafios se hayan produ-
cido por caso fortuito o negligencia profesional (art. 220, 3, OP). En
cuanto a la responsabilidad civil ante los usuarios, frente al criterio
general del articulo 43 LRJAE, se excluye tal responsabilidad de los
funcionarios en los casos de correspondencia certificada y asegura-
da (art. 221, 2), que en estos casos es, por tanto, sélo de reintegro, y
se excluye también en los casos que el articulo 197 excepciona de la
responsabilidad. Sélo se produce este tipo de responsabilidad de los
funcionarios en el caso de la correspondencia ordinaria, puesto que el

(48) También se refiere el mencionado articulo a los supuestos en que la en-
trega de los valores declarados se realiza correctamente en cuanto a sus condicio-
nes externas 1197, 2, ¢)1 y el caso en que el destinatario haya firmado el recibf
conforme [197,.2, dJ]. Alude ademas a los envios de caracter oficial.
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articulo 16, 2, excluye la responsabilidad de la Administracién frente
a los usuarios, pero no la de los funcionarios por la negligencia y abu-
$os que cometan (47).

También hay que tener en cuenta las normas sobre tramitaciéon de
reclamacion contenidas en los articulos 288 a 290 RSC. El principio es
el siguiente: para que las reclamaciones de correspondencia den dere-
cho a indemnizaciéon deben ser presentadas dentro de los plazos esta-
blecidos. Una vez transcurridos dichos plazos, las reclamaciones ten-
dran el valor de solicitudes de noticias sin derecho a indemnizacion.
Los articulos 287 y 288 RSC se ocupan de los tramites a seguir por las
reclamaciones, y los plazos para que tales reclamaciones (de corres-
pondencia certificada o asegurada) den derecho a indemnizacién son
fijados por el articulo 289: dos meses a partir de la fecha del resguar-
do, salvo en el trafico postal con las islas Canarias, en cuyo caso el
plazo es de cuatro meses.

Para completar la regulacién es preciso anadir las normas particu-
lares sobre responsabilidad en paquetes reducidos y paquetes posta-
les (arts. 385 a 387 y 406 RSC),

La regulacién de la responsabilidad en estos dos tipos de envios (que
necesariamente habran de circular como certificados, segiin establece
el art, 16, 7, OP) (48) se separa en algin punto de la normativa gene-

(47} Ello tiene incidencia en la responsabilidad de los funcionarios que con-
ducen los certificados (y también los valores declarados). En estos casos, la en-
trega de unos a otros se produce con la firma del recibi en el libro correspondiente
(art. 230 RSC), regulandose la manera de proceder en el caso de que se advier-
tan irregularidades en las entregas entre empleados (art. 232 RSC). Estas forma-
lidades tienen por finalidad individualizar la responsabilidad de los empleados.
Sin embargo, no se puede decir que los empleados respondan civilmente de los obje-
tos & ellos confiados, porque en caso de una irregularidad la responsabilidad es dis-
ciplinaria (tan sblo en el caso de que originen reclamaciones reglamentaria-
mente formuladas, segun establece el articulo 233, 5 RSC) y civil de reintegro
cuando haya culpa o negligencia grave, en la cuantia, pues, de la indemnizacién
reglamentaria. Pero no se prevé indemnizacién por dafnos y perjuicios al parti-
cular que si estaba prevista, en cambio, en la Ordenanza de 1794 para el Admi-
nistrador principal (alli sin ninguan criterio para individualizar en él la respon-
sabilidad).

Por tanto, s6lo limitadamente tiene operatividad el articulo 295 RSC que es-
tablece la responsabilidad de los empleados y contratistas por los objetos certifi-
cados que se les confian:

«El empleado de Correos o contratista de una conduccién te-
ITestre, maritima o aérea que se haca cargo, bajo recibo, de un
objeto certificado, es responsable de ¢él, hasta que demuestre ha-
berlo entregado con igual formalidad a otro empleado o contra-
tista o al destinatario.»

(48) La referencia exclusiva a la certificacion no impide que los paquetes
puedan ser objeto de declaracién de valor. En realidad, la declaraciéon de valor
es una forma especial de certificacién a la que se le afiade un plus: mediante el
pago de un derecho suplementario se responde por el contenido efectivo.
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ral (49). Asi, frente a la restrictiva definicién de los casos que dan lugar
a responsabilidad en certificados o valores declarados (solo pérdida
o desaparicion parcial) se anade aqui el deterioro total o parcial del
contenido impdtable al servicio de Correos, incluyendo en este caso el
deterioro producido por la demora injustificada en la entrega (art. 385,
2) (50). Sin embargo, en la determinacién de las indemnizaciones se
estd al criterio general, pues se establece una indemnizacién equiva-
lente al valor de la pérdida con la limitacién en los certificados de
ia cuantia fijada reglamentariamente, y en los valores declarados, de
la cantidad declarada (art. 386). Para la tramitacién de las reclamacio-
nes también se estd al criterio general (art. 387).

Por ultimo, es preciso tener en cuenta que en principio es al remi-
tente a quien se reconoce el derecho a obtener una indemnizacién en
los casos en los que se reconoce esta posibilidad (vid. arts. 16, 6, OP
y 287, 1, RSQC), y que en estos casos se afiade a la indemnizacién la
devolucién de la tasa pagada (art. 286, 3, RSC).

Pues bien, no es dificil poner de manifiesto que esta regulacién re-
sulta insatisfactoria en distintos puntos:

a) En relacién con la correspondencia ordinaria no se explica por
qué se excluye la responsabilidad directa de la Administracién en los
casos de negligencia o abuso del funcionario, Si se establece responsa-
bilidad en estos casos (porque aqui si que hay posibilidad de prueba)
no se entiende por qué se aparta del criterio general de la LRJAE:
responsabilidad directa de la Administracién y de reintegro del funcio-
nario en caso de culpa o negligencia grave.

(49) En este caso hay que hacer prevalecer las normas mas especiales del RSC
(sobre responsabilidad de paguetes) sobre las mas generales de la OP (sobre res-
ponsabilidad de certificados y valores declarados), dado que ambos textos tienen
el rango de simple Decreto.

(50) Hay gque notar que este supuesto (cuando un retraso injustificado produz-
ca deterioro del contenido de un paquete) es el unico cn toda la legislaciéon postal
en que el retraso puede dar lugar a responsabilidad. En realidad, ni siquiera
existe el concepto de retraso, a pesar de la obligaciébn genérica de! Correo de
cursar la correspondencia por los medios mas rapidos (art. 224, 1, RSC), porque
no existe un compromiso del Correo frente al usuario de cursar el envio en un
numero concreto de dias. Ello es asi, desde lucgo, en la correspondencia ordina-
ria (art. 18, 2 OP), y también en certificados y valores declarados (s6lo la pérdida
da lugar a responsabilidad). Pero es méas sorprendente que sea también asf en la
correspondencia urgente, donde sélo normas internas de organizacién establecen
Ia obligacion de una mayor rapidez del servicio. (EI art. 335, 1, RSC alude a su
curso por las vias mas rapidas y a su entrega en reparto especial inmediatamente
después de la llegzada de las expediciones, pero el 335, 4, excluye expresamente
para la correspondencia urgente cualquier responsabilidad adicional a la que co-
rresponda segun la clase de envio).
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La unica explicacion posible es que el precepto es el resultado de
la transcripcion literal del articulo 18 del Reglamento de 1889. El pre-
cepto no encaja dentro de un sistema de responsabilidad directa de la
Administraciéon: colocado en la OP en 1960 implica una exclusién de
la responsabilidad.

b) Particularmente insatisfactoria resulta la regulaciéon de la res-
ponsabilidad en caso de certificado. En primer lugar, la limitacién de
la indemnizacion a la cantidad fijada reglamentariamente, que dificil-
mente puede valer como una valoracion a forfait del dafio produci-
do (51). Por otro lado, la restrictiva definicién de los casos que dan
lugar a responsabilidad: solo la pérdida del envio sin que quepa res-
ponsabilidad por deterioro o retraso excesivo (52). Ademas, no se en-
tiende por qué se excluye la responsabilidad civil de los funcionarios
en este caso (art, 221, 1, OP), desviandose del principio establecido en
el articulo 43 LRJAE (53).

Nos encontramos, por tanto, ante una regulaciéon de la responsabi-
lidad enormemente restrictiva, que se aparta en muchos puntos de
nuestro actual sistema general y que debe ser considerada ilegal, como
se ha indicado (54).

(51) Si las 50 pesetas de indemnizacién que establecia el Reglamento de 1889 su-
ponian una cantidad respetable, las 825 pesetas que se establecen en la actualidad
no constituyen, en la mayor parte de los casos, un equivalente al interés compro-
metido por el usuario.

(52) La regla, que, como hemos indicado, tiene su origen en la legislacién
francesa del siglo xi1x, no s6lo no encaja en el sistema de la LRJAE, que contiene
una nocién amplia de dafio reparable (cualquier perjuicio que sea efectivo, eva-
luable econémicamente e individualizado), sino que esta excepcionada por el pro-
pio RSC en algun-caso (paquetes reducidos y paquetes postales).

(53) En los casos de envios certificados, en principio, es posible siempre in-
dividualizar la responsabilidad dado el continuo registro interno de que son
objeto. Establecer en estos casos sblo responsabilidad de reintegro, dada la limi-
tacién de la responsabilidad administrativa a la indemnizacién reglamentaria,
supone vaciar el articulo 295 RSC, que establece responsabilidad personal de los
empleados en relacién con los certificados a ellos confiados. En todo caso, tal
responsabilidad se produce frente a la Administracién, pero no frente al ‘_suario.

La regulacion resulta ademas contradictoria si se pone en relaciéon co. la co-
rrespondencia ordinaria. En ella, en caso de negligencia grave del funcioi.ario, la
responsabilidad civil cubre todo el dano efectivo causado al usuario (art. 18, 2 OP)
y, en cambio, en la correspondencia certificada, tal responsabilidad tien, el 1imi-
te de la indemnizacion reglamentaria (dado que sélo hay responsalilidad de
reintegro). )

Lo légico seria no excluir en ningin caso la responsabilidad civil del funciona-
rio en el supuesto de falta disciplinaria o delito.

(54) La doctrina que se ha referido a este punto ha considerado, wobre todo,
la declaracion de irresponsabilidad en correspondencia ordinaria, explicando que
no es propiamente una exoneracién de responsabilidad, sino que se trata de la
imposibilidad material de probar el dario. Vid., en este sentido, A. Guaita: Dere-
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.La exclusion de responsabilidad directa de la Administracion en los
casos de negligencia o abuso de funcionario en correspondencia ordina-
ria y la inexistencia de responsabilidad del funcionario en ecertifi-
cados no plantea mayores problemas que los de los de su divergencia
con el sistema general, porque en ambos supuestos el particular en-
cuentra un sujeto contra el cual dirigirse. Pero, ;cémo justificar la res-
trictiva regulacién de la responsabilidad en correspondencia certifica-
da o la existencia de unos plazos de prescripcién de la accién tan
extremadamente breves?

Por otro lado hay que tener en cuenta que la garantia plena del
valor confiado al correo s6lo tiene lugar en relacién con la correspon-
dencia asegurada, vy esta «aseguracién» soélo es posible en relacién con
envios que tengan un valor econémico en si mismo considerados, y
por ia cuantia de este valor (por eso se habla de «declaracion de
valor»). Es decir, que en los casos de envios que no tienen un valor
material, pero en los cuales el usuario compromete un interés de suma
importancia (que puede ser considerable en términos econémicos), toda
la garantia que ofrece nuestra legislacion postal es el certificado, cuyo
techo de responsabilidad es una indemnizacion de 825 pesetas. (y ade-
mas sélo por pérdida). .

Creemos que no hay nada en la naturaleza de la act1v1da,d postal
que exija una regulacién tan restrictiva de la responsabilidad y que
impida que, junto a unas prestaciones que funcionan con la garantia
general que ofrece el correo, existan otras con garantia patrimonial
plena. _ v _

- En efecto, no ‘es posible encontrar una justificaciéon que pueda dar
razon de todas estas restricciones a la responsabilidad:

a) Sin duda, las explicaciones tradicionales de las doctrinas fran-
cesé e italiana no pueden ser consideradas seriamente. La realizacién
de un gran volumen de operaciones tiene lugar en cualquier gran em-
presa de servicios: podria-justificar exoneraciones de responsabilidad
de muchas empresas y aun de no pocos servicios administrativos. La
referencia al caréacter médico de las tarifas tampoco resulta convin-
cente. En primer lugar, no estd claro que la supresion de cualquiera
de estas restricciones a la responsabilidad supusiera un incremento
considerable de los costes. Ademas en un servicio publico gestionado
cho administrativo especial, tomo 1V, Zaré.goza, 1866, pp. 217-218; t.ambién GARciA
pe ENTERRia-T. R. FerNAnDEZ: Curso de Derecho Administrativo, t. 1I, 2.* ed., Ma-.

drid, 1081, pp. 370-371. También J. L. ViLuar EzcURRA: La responsabilidad en mate-
ria de servicios publicos, Madrid, 1981, p. 138 (in nota).
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por el Estado no tiene por qué existir necesariamente una estricta co-
rrespondencia entre los costes y las tarifas. No parece por ello de reci-
bo una idea que llevada al extremo podria oponerse a un sistema
amplio de responsabilidad patrimonial de la Administracién, porque tal
sistema produce un incremento de la carga tributaria, y, sobre todo,
no es aceptable si se tiene en cuenta la tendencia que se ha impuesto
en muchas materias hacia una socializacién de riesgos (55), con inde-
pendencia de si ese riesgo socializado se carga a los usuarios de un
servicio a través de las tarifas o a los contribuyentes a través de los
impuestos.

b) Tampoco es posible justificar en bloque esta regulacion por la
presencia de restricciones a la responsabilidad de las Administraciones
Postales en el ambito del Derecho Postal Internacional. Como hemos
indicado més atras, las normas postales internas e internacionales son
en principio dos ambitos normativos independientes, cuyo objeto es
distinto: servicio interior e internacional, respectivamente (58). Pero
la influencia de la legislacién internacional en nuestra legislacién no
puede ser desconocida y fue afirmada de una manera especial por la
Ley de Reorganizacién del Correo de 22 de diciembre de 1953. El ar-
ticulo 2° de esta Ley ordenaba una refundicion (cuyo resultado es
la OP) que se atuviese en lo posible a las normas de universal aplica-
cién. Esta referencia podria solventar incluso la cuestion de la legali-
dad de la regulacién al autorizar una regulacién mas restrictiva de la
responsabilidad (que a través de esta remisiéon a las normas interna-
cionales tendria un apoyo legal).

Pero tampoco es posible apoyar todas las restricciones a la respon-
sabilidad en preceptos de Derecho Postal Internacional. Si bien es cierto
que en este ambito no hay precepto alguno en el que se pueda apoyar
la responsabilidad por correspondencia ordinaria y que en los casos
en los que se establece responsabilidad esta tasada, en otros aspectos
la regulacién es mas favorable para el usuario. Asi, en los valores de-
clarados se reconoce reéponsabilidad por pérdida, expoliacion y averia

(55) Esta tendencia tiene repercusiones bien concretas en el campo juridico.
En el Derecho privado el progresivo reconocimiento de la responsabilidad obje-
tiva, junto con la difusién de la técnica del seguro (obligatorio en ciertos casos),
no estan desconectados con el tema que aludimos. En el Derecho publico, la for-
mulacién de un principio general de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
traciéon no es sino una manifestacién de tal socializacion, que encuentra un gran
desarrollo en campos tan importantes como la Administraciéon econdmica, la Ad-
ministracidén sanitaria, etc.

(58) Este punto se trata en el capitulo Ill, 8, del libro.
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de los envios (57). Por otra parte, se excluye la fuerza mayor, pero no
el caso fortuito (58); ademds se establece el plazo de un afo para for-
mular las reclamaciones (59), etc. Pero, en cualquier caso, hay que
subrayar que los preceptos internacionales en nada vinculan al Dere-
cho interno en la materia del servicio interior y no impiden que en este
ambito existan normas mas garantizadoras.

Aparece claro, pues, que se trata de una regulacién muy restrictiva,
poco satisfactoria técnicamente, y que contrasta con el espectacular
avance producido en nuestro Derecho en esta materia por la LEF y
la LRJAE, situandose en la ilegalidad. Todo ello pone de manifiesto
la necesidad de una reforma de la legislacion postal en este punto, y
el principio sentado por la Constitucién en esta materia (arts. 9, 3, y
106, 2) también exige un replanteamiento (80).

Con todo, el planteamiento critico que hacemos aqui no significa
admitir sin mas que proceda aplicar a Correos la regulacién general
de la materia: creemos que si se justifica un régimen especial en razén
de las caracteristicas de la actividad postal. Efectivamente, en el Servi-
cio de Correos el volumen masivo de las operaciones que realiza, con
un numero potencialmente importante de reclamaciones en relacion
con estas operaciones, aconseja un sistema de responsabilidad en el
que estén determinados los hechos que pueden generarla y las indem-
nizaciones que correspondan en cada caso. Ello justifica reglas espe-
ciales de responsabilidad,. pero no un principio general de exoneraciéon
de la misma.

(57) Articulo 10 del Acuerdo relativo a cartas y cajas con valor declarado.
Vid. las Actas del Congreso de la Unién Posial Universal de Lausana (1974),
publicadas en los «BOE. de 21, 22, 23, 25 y 268 de agosto de 1880. En derecho
espafiol sélo hay derecho a indemnizacién (art. 18, 8, OP) en caso de extra-
vio o desaparicién total o parcial de su contenido. Pero esta regla se excepciona,
como hemos indicado, para el caso de paquetes reducidos y paquetes postales.

(58) Vid. articulo 45, 2, 1.° aJ del Convenio Postal Universal (envios certifica-
dos), articulo 11, 2, 1.°, o) del Acuerdo relativo a cartas y cajas con valor decla-
rado, y articulo 40, 2, 1.2, a) del Acuerdo relativo a paquetes postales. Estos articulos
pueden consultarse en los «BOE. citados en la nota -anterior.

(59) Vid. articulo 41, 2, 1.° d) del Convenio Postal Universal, articulo 11, 2, 1.° f)
del Acuerdo relativo a cartas y cajas con valor dsclarado, y articulo 40, 2, e)
en relacién con el 38, 2, del Acuerdo relativo a paquetes postales.

(60} El articulo 9.°, 3, de la Constitucién, alude al principio de responsabilidad
entre otros principios que la Constitucién garantiza.

El articulo 1C8, 2, aunque se remite al legislador ordinariv, recoge el enunciado
basico de la férmula ya consagrada en nuestro ordenamiento juridico:

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

100



LA RESPONSABILIDAD DE CORREOS

Por ello, es preciso hacer algunas distinciones entre las diversas
regias de responsabilidad del correo a que nos hemos referido, distin-
ciones que ahora si estamos en condiciones de realizar.

Le metodologia a seguir a partir de ahora no puede ser otra que
la de tratar de aislar aquellos principios que pueden considerarse «cri-
terios de general aplicacién» en materia juridico-postal (y como tales
estan reconocidos en el ambito del Derecho Internacional y en otras
legislaciones), y que tienen una sélida apoyatura en la defensa de un
funcionamiento rapido y eficiente del Servicio de Correos, de aquellas
otras reglas en las que no se ven implicados tales principios.

Una regulacién legal puede acoger los primeros en atencién al in-
terés general presente en su reconocimiento, aun cuando supongan
derogaciones o restricciones al régimen comun. En cuanto a las segun-
das deba buscarse una regulacién mas favorable para el usuario en
atencion a los principios que nuestro ordenamiento juridico sienta en
esta materia y en atencién al criterio de proteccién de la posicién del
usuario, que debe presidir la regulacién de todo servicio publico.

4. CRITERIOS PARA UNA REVISION DEL SISTEMA

No resulta facil encontrar un criterio ordenador, una légica interna
de todas estas disposiciones, que como hemos visto tienen una distinta
procedencia. Con todo, hay dos principios que pueden predicarse con
caracter general de la regulacién y que suponen una divergencia con
respecto a los criterios generales en materia de responsabilidad patri-
monial de la Administracién (61): la indemnizacidn se reconoce en
todo caso a favor del remitente y la cobertura del dafio se limita a lo
que la doctrina alemana denomina perjuicio directo o inmediato (un-
mittelbarer Schaden). Este caracter directo del perjuicio no alude tan
s6lo a la existencia de una relacién de causalidad necesaria siempre
para que se produzca responsabilidad, sino que se entiende en un sen-

{61) La responsabilidad patrimonial de la Administracién cubre, como es sabido,
cualquier daflo al patrimonio de los particulares imputables a la Administracién y
que aquéllos no estén juridicamente obligados a soportar. En cualquier caso, debe
existir una relacién de causalidad entre el hecho de la Administracién y el dailo
producido. La responsabilidad es directa de la Administracidn y tiene caracter obje-
tivo, es decir. opera con independencia de la existencia de culpa o negligencia en la
produccidén del dafio. Sobre el concepto técnico-jfurfdico de lesién resarcible en el que
descansa nuestro sistema de responsabilidad, vid., E. Garcia pe ENTERRia-T. R. Fer-
NANDEZ: Curso de Derecho Administrativo, tomo II, Madrid, 1881, pp. 337 y ss,
exposicién que descansa en la temprana elaboracién ofrecida por Garcia pe ENTE-
RRiA en su obra sobre Los principios de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa,
Madrid, 1856, pp. 163 y ss.

101



JUAN PEMAN GAVIN

tido muy particular, como se vera en seguida. (De ahi que subrayemos
la expresion.}

1. La accién de responsabilidad se reconoce en todo caso, en prin-
cipio, a favor del remitente (las posibilidades del destinatario se pro-
ducen solo en defecto del remitente o a peticion de éste). Y esto es
asi con independencia de quién haya sufrido el perjuicio efectivo. Es
posible, por ejemplo, que, en virtud de la relacién entre remitente y
destinatario, los riesgos en relacion con el envio los soporte el desti-
natario, y es posible, incluso, que haya otro tercero interesado. Pues
bien, todas estas cuestiones no son consideradas por la legislacion
postal, que otorga un derecho preferente a la reclamacién al remiten-
te del envio en todo caso. No se trata de una presuncién que se pueda
destruir mediante pruebas (presuncion iuris tantum), sino de una
auténtica ficcion legal o presuncidon iuris et de iure.

La explicaciéon de esta regla radica en el hecho de que es el remi-
tente quien se considera usuario de los servicios postales y es a él a
quien se atribuyen derechos en virtud de la relacion de utilizacion del
Correo (82). Por otro lado, es un criterio de facil aplicacién que evita
las dificultades que tendria el criterio general de reconocer la indem-
nizacién a aquella persona efectivamente perjudicada. (En todo caso
existe la posibilidad de una accion civil para exigir lo recibido en con-
cepto de indemnizacion.) El criterio se acepta con generalidad en las
diversas legislaciones (83).

2. El Correo sélo responde del perjuicio que se deriva directamen-
te del interés comprometido en el envio, siendo preciso matizar qué se
entiende por esta conexién directa en la legislacién postal: la res-
ponsabilidad s6lo cubre en principio, en el mejor de los casos, el valor
material del objeto confiado al Correo. La Administracién responde en
la medida en que el envio pierde su valor, parcial o totalmente, pero-
no se consideran los demés perjuicios que provengan de otros intere-
ses implicados en la prestacion. Asi, las responsabilidades que puede
asumir el remitente en relacion con el destinatario si el envio no llega,
o la pérdida de derechos por la existencia de un plazo (para ser admi-
tido a un concurso, por ejemplo), o toda la variedad de supuestos en
los que cabe pensar en los que el envio compromete un interés dis-

(82) El tema de la posiciéon del remitente y del destinatario frente al Correo se
estudia en otro lugar del trabajo (cap. V, 4).

(63) Vid. HeLLMmicH-FLoriaN: Gedanken, pp. 104-1C5; ALTMANNSPERGER: Gesetz,
§ 12, numeros 1-5; TERamo: Diritto e legislazione, pp. 258 y ss.
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tinto de su valor material, no son cubiertos por la garantia de res-
ponsabilidad que ofrece la legislacién postal. ‘Esta aisla unos determi-
nados intereses de entre todos los implicados, y s6lo a ellos refiere
la posibilidad de indemnizacion. Obviamente, ello es una restriccion
muy fuerte con respecto al criterio general de indemnizabilidad de
toda lesién que sufran los particulares «en cualquiera de sus bienes
y derechos» (art. 40, 1, LRJAE).

Esta regla explica que en ningun caso se reconozca responsabilidad
de la Administracién Postal por retraso en la entrega del envio: ni
siquiera en correspondiencia urgente. Efectivamente, en tales casos el
objeto no sufre pérdida del valor parcial o total, sino que el eventual
perjuicio deriva de unos intereses que no son susceptibles de indem-
nizacién (64). También este criterio se encuentra admitido con gene-
ralidad (85).

3. Estos dos postulados basicos deben ser completados con una
referencia a la indemnizacién prevista en el caso de correspondencia
certificada. Puede afirmarse que en un principio su razén de ser es
la de contituir una valoracién a forfait del dano producido. Ante las
dificultades de prueba, la legislaciéon establece una indemnizacién fija
e igual para cada objeto que desempeha un papel analogo a la
clausula penal en los contratos (que supone, como es sabido, una de-
terminacién convencxonal de la indemnizacién’ que procede en caso de
incumplimienta), aunque no se trata aqui, como es obvio, de una clau-
sula contractual, sino de una determinacion reglamentariamente esta-
blecida por la Administracién. Por tanto, tedricamente existe la p051-
bilidad de que la indemnizacién sea superior, incluso, al perjuicio

(64) Esta regla esta expresamentc formulada. en relacién con el servicio de giro
(art. 6.°, 1, RGN):

«E]l Estado garantiza las cantidades que se entreguen al Servi-
cio de Giro Nacional, pero no asume ninguna responsabilidad por
perjuicios derivados de posibles demoras en el pago-.

(65) Las diversas legislaciones postales regulan la materia ateniéndose & este
criterio. Su formulacién expresa la encontramos, como se ha indicado, en la doc-
trina alemana. Vid HelmicH-FLoriaN, Gedanken, pp. 105-106; LoH, Die- Haftung, pa-
ginas 27 y 28; ALTMANNSPERGER, Gesetz, § 12, n. 8-12.

Sin embargo, una excepcién a este criterio la encontramos en el Derecho Suizod
que, como hemos indicado, establece responsabilidad del Correo por retraso en Ia
entrega de la correspondencia. -

Pero esta responsabilidad por retraso es extrana a otros sistemas (no sélo al
espafiol). Vid, por ejemplo, para Italia, Giannini, Trattato, pp. 694 y ss., y en Fran-
cia, J. VALERY, Des lettres missives, Montpellier, 1811, p. 118, 0 RIcARD, Le régime de
la responsabilité, p. 112,
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efectivamente producido, lo cual supone una excepcién al criterio ge-
neral que acabamos de exponer sobre limitacién de la indemnizacion
al perjuicio directamente producido. Sin embargo, como ya ha queda-
do sugerido, la cuantia reducidisima que tiene esta indemnizacién hoy
entre nosotros hace que su eficacia reparatoria apenas pueda ser to-
mada en consideracién (86).

Estos criterios basicos todavia deben ser matizados en relacién con
las categorias concretas de correspondencia:

a) La garantia completa del valor material del envio s6lo se pro-
duce en la correspondencia asegurada y en el servicio de giro. En los
demas supuestos, la inicial limitacién al interés directamente implica-
do sufre todavia mayores restricciones.

b) En los paquetes reducidos y paquetes postales certificados, la
regulacién resulta de los criterios expuestos en los numeros 2 y 3
(vid. arts. 385, 2; 388, 1, y 408 RSC). El deterioro o extravio parcial de
su contenido da lugar a una indemnizacién equivalente a su pérdida
de valor, pero con la limitacién de la cuantia fijada reglamentaria-
mente, lo que viene a significar en la mayor parte de los casos un
vaciamiento de este derecho. En caso de extravio total, se responde
con la indemnizacién reglamentariamente fijada.

Ademas, se admite en estos supuestos responsabilidad por retraso
injustificado en la entrega, pero tan s6lo en el caso de que esta de-
mora produzca deterioro del contenido del paquete, 1o cual es cohe-
rente con el criterio general del perjuicio directo: el retraso no es
indemnizable en sf mismo, sino tan s6lo cuando haya causado dete-
rioro del envio (art. 385, 2, RSC in fine).

¢) La regulacién de la responsabilidad en caso de objetos certifi-
dos que no sean paquetes afiade a la limitacién de la indemnizacién
a la cuantia reglamentariamente fijada una definicién restrictiva de
los supuestos en los que procede este indemnizacién: sélo la pérdida,
y en ningun caso su deterioro o expoliacién (art. 18, 8, OP).

Esta ultima exclusién es mas dificil de justificar, pero la encon-
tramos también en Francia, como hemos visto; en Alemania (para-

(88) Ello es consecuencia de su relativa estabilidad frente a la continua depre-
ciacién de la moneda. Efectivamente, no seria dificil poner de manifiesto cédmo las
50 pesetas en que se fijaba esta indemnizacién 2n 1889 era una cantidad incompa-
rablemente superior a las 825 pesetas actuales.
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grafo 12, 2, de la Postgesetz) y en Derecho Postal Internacional (ar-
ticulo 40 del Convenio Postal Universal). La explicacién que ofrece la
doctrina postal alemana descansa en la naturaleza que tradicional-
mente se ha atribuido a la modalidad de envios certificados. Se tra-
taria de envios en los que lo fundamental no es la garantia plena de
su contenido (tipica de los envios con valor declarado), sino un tra-
tamiento especial en su curso en relacién con el establecido para la
correspondencia ordinaria (vid. entre nosotros arts. 227-234 RSC) y so-
bre todo su caracterizacién como envio entregado al Correo contra
resguardo o justificante que permite hacer prueba de esta entrega, en
el que también el destinatario se hace cargo del mismo mediante la
firma de su recibo. A estas especialidades corresponderia la sobretasa
abonada, y la indemnizacién, limitada al caso de pérdida, serfa algo
adicional o complementario (87).

Sin embargo, no puede decirse entre nosotros que la indemnizacién
prevista para los certificados haya sido tradicionalmente algo secun-
dario. Su fijacién en 50 pesetas en 1889 da idea de la importancia que
tenia entonces. El sometimiento del administrador a «las resultas de
dafios y perjuicios» en relacién con esta clase de correspondencia en
la Ordenanza de 1794 también en significativa en este sentido (vid. ti-
tulo XXI, cap. 3) (68).

d) Ninguna responsabilidad se asume en relacién con la corres-
pondencia ordinaria, salvo la que pueden tener personalmente los fun-
cionarios en casos de «negligencia y abusos» (art. 18, 2, OP). La regla
de la exclusién de responsabilidad administrativa en correspondercia
ordinarla, salvo casos excepcionales, tiene una doble justificacién. Por
una parte, se explica desde la perspectiva de la cobertura exclusiva
del valor material del envio que implica el principio del perjuicio di-
recto. Desde esta perspectiva, a la correspondencia ordinaria no se le
atribuye un valor en si, determinable objetivamente en términos eco-

(67 Vid. Frorian-Wmcerr, Kommentar zur Postordnung, Josef Keler Verlag,
Starnberg, tomo I, 1969, pp. 618-619, 623-625; ALTMANNSPERGER, Gesetz, § 12, n. 19-23.

(68) Hay un supuesto en el que efectivamente lo importante en el certificado
es el registro de enrada y la entrega de un resguardo al participar apareciendo la
garantia indemnizatoria como algo accesorio. Se trata de los casos de entrega de
instancias o escritos a la Administracién a través de las Oficinas de Correos (ar-
ticulo 66, 3 LPA, art. 205 RSC). En estos supuestos, la entrada en la correspondiente
dependencia administrativa se entiende hecha en la misma fecha en la que se en-
trega a Correos (art. 66, 5 LPA) y el particular tiene un justificante que sirve de
prueba frente a la propia Administracién. (También aqui nuestra legislacion postal
introduce una dificultad al prohibir, en el art. 205.3 RSC. que el empleado de
Correos estampe el sello en la copia del documento que recibe.)
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nomicos, sino que se considera una mera transmisién de noticias (69).
Por otro lado, es el propio modo de funcionamiento del servicio el
gue justifica esta exclusién, como ya se ha indicado, pues la simpli-
ficacién que supone la falta de un registro de los objetos de corres-
pondencia entregados impide normalmente toda posibilidad de prueba
al particular y toda posibilidad de defensa a la Administracion (70):

Pues bien, en relacidn con toda esta regulacion, entiendo que lo que
si debe aceptarse es que el sistema general de responsabilidad patri-
monial no es adecuado para el servicio de Correos, y que se puede jus-
tificar una regulacion especial de la responsabilidad del Correc —que,
en todo caso, debe estar contenido en una ley— que parta de los tres
criterios basicos a los que nos hemos referido en primer lugar (atri-
bucién al remitente del derecho a la indemnizacién, limitacién al per-
juicio directamente producido y tasacion de la responsabilidad en
certificados), que permiten una determinacién sencilla y rapida de la
indemnizacién que corresponde en cada caso.

Efectivamente, tanto la Administracion Postal como los propios
usuarios estan interesados en un sistema que permita saber facilmen-
te y con rapidez si procede la responsabilidad y en qué cuantia. Por
otro lado, dada la general aceptacién de estos principios, la conve-
niencia de no regular el tema de manera totalmente distinta ala
que rige en Derecho Postal Internacional y en la generalidad de las
legislaciones aconseja también su reconocimiento.

Estas tres derogaciones al sistema general de responsabilidad ad-
ministrativa se pueden justificar en defensa del Correo, puesto que,
en el supuesto de que se aplicara el régimen general, la propia Ad-
ministracién tendria dificultades en dar una tramitacién adecuada a
las reclamaciones que potencialmente pueden apoyarse en tal siste-
ma. Efectivamente, la Administracién Postal esta interesada en la exis-

© (69) La explicacién debe ser referida a las cartas que se cursan por via ordina-
ria. En este sentido, sefiala LOH (Die Haftung, p. 37) que la caria es el tipico ins-
trumento de transmisién de noticias y carece de valor material. Si no alcanza su
destino no es relevante la pérdida del papel y del sobre, sino la pérdida de infor-
macién. Y como tal entra en un ambito de intereses que no son cubiertos por la
responsabilidad postal: son perjuicios indirectos de cuya reparacién el Correo no
responde.

Oviamente, esta explicacién no sirve para otros objetos que pueden circular por
via ordinaria como los periddicos, los medicamentos o las muestras de comercio,
gue si tienen un cierto valor econémico.

(70) Efectivamente, la correspondencia ordinaria no es objeto dec registro ni
en su admisién, ni es su curso interno (vid. arts. 218-224 RSC), ni en su entrega al
destinatario. En esta linea explica LOH (Die Haftung, p. 38) que si se reconociera
la responsabilidad del Correo por pérdida o deterioro de la correspondencia ordi-
naria, la Administraciéon Postal se situaria en la siguiente alternativa; o bien ad-
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tencia de unas reglas precisas que determinen los supuestos en los
que procede la indemnizacién y en qué cuantia. Y, en particular, la
exclusién de responsabilidad en correspondencia ordinaria se apoya
en el mismo modo de funcionamiento del servicio, que, sin duda, fa-
vorece la rapidez y economicidad del Correo. Alli donde no hay un
registro de la admision de la correspondencia, ni de su curso interno,
ni de su entrega al destinatario, es imposible proceder a una compro-
bacion individualizada de la reclamacién. Otra solucion exige cambiar
el propio modo de funcionamiento del Correo en los envios ordinarios.
En estos puntos aparece claro, pues, el conflicto entre un sistema que,
cubriendo todos los riesgos patrimoniales implicados en el servicio,
protegiera al concreto usuario perjudicado, y el interés publico, que
exige un funcionamiento rapido y econémico del servicio, conflicto
que se soluciona dando primacia a este ultimo aspecto.

Es posible, por tanto, encontrar el apoyo de unas reglas especiales,
simplificadoras de la regulacién de la responsabilidad, en la propia
defensa del interés general, presente en este servicio publico. Regula-
cién especial, cuyos criterios basicos aceptados con generalidad son la
limitacién de la responsabilidad subjetiva (sélo el remitente puede
exigir responsabilidad) y objetiva (s6lo se considera el perjuicio direc-
to entendido en la forma explicada), 1la fijacién reglamentaria de la
indemnizacién <en certificados y la exclusion de responsabilidad en
correspondencia ordinaria (71), salvo los supuestos excepcionales en
los que sea posible la prueba, por haberse producido falta o delito de
funcionario. '

Pero ademas, incluso puede afirmarse que los propios usuarios in-
dividualmente considerados estan interesados en un sistema sencillo
y rapido, aunque restrictivo, pues la aplicacién del sistema general,
que potencialmente seria completo, podria ser escasamente operativo en
la practica, por las dificultades de prueba (sélo seria operativo con un
registro sistematico de todos los objetos entregados y la descripcion
de sus caracteristicas concretas), por la escasa entidad de los asuntos
en la mayoria de los casos (que hace que no tenga sentido normal-

mitir todas las reclamaciones por imposibilidad de oponerse a ellas, o bien tomar
medidas de control e inspeccién para poder defenderse de tales pretensiones, me-
didas que serian muy costosas. Como ambas consecuencias son indeseables, debe
aceptarse la solucién rigurosa de una completa exclusiéon de la responsabilidad.

(71) En estos puntos puede aceptarse perfectamente la justificacidon politico-juri-
dica que hace ALTMANNSPERGER en la doctrina juridico-postal alemana (vid. Gesetz,
§ 11, n. 3-7).
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mente un recurso contencioso-administrativo, por su coste y por su
lentitud), etc.

Pero, una vez reconocido esto, es preciso afirmar que no pueden
aceptarse otras restricciones adicionales a estos tres criterios; restric-
ciones a las que no cabe extender las justificaciones aludidas. Es po-
sible, en efecto, aun partiendo de la aceptacién de tales principios,
una proteccién del usuario mucho mas amplia que la que deriva de
nuestro actual sistema positivo, haciendo unas determnadas correc-
ciones, que vendrian a suponer, sin duda, una mejora en la culidad
del servicio (teniendo en cuenta que importa la rapidez, pero tam-
bién la seguridad). La existencia en nuestro ordenami«nto juridico de
un sistema amplio de cobertura de los dafios causados por la Admi-
nistracion a los particulares y la constitucionalizacién de un principio
de responsabilidad (art. 9.°, 3, de la Constitucién, con un caracter ge-
neral; art. 108, 2, de la Constitucién, de forma més concreta) son refe-
rencias importantes a tener en cuenta en la linea que sefialamos.

Ello nos hace propugnar las siguientes modificaciones de nuesiro
sistema actual:

1. Aumento sustancial de la indemnizacién por extravio de certi-
ficados y fijacién de un sistema de revisién automatica de su cuantia
en funcién de un determinado indice.

2. Eliminacién de la exclusién de responsabilidad en caso de dete-
rioro de los envios certificados.

3. Aumento del plazo para formular reclamaciones con derecho a
indemnizacién: puede ser razonable el de un afio, teniendo en cuenta
que es el plazo de prescripcién general de la accién de responsabilidad
en nuestro Derecho, y se acepta en Derecho Postal Internacional.

4. Posibilidad de utilizar la modalidad «correspondencia asegura-
da» en relacién con cualquier tipo de envio. Ello requiere alguna ex-
plicacién.

En el sistema actual sélo es posible una plena garantia patrimo-
nial, como es sabido, en relacién con los envios que tengan un deter-
minado valor econémico en sf mismo considerados y por la cuantia
de ese valor (72). Sin embargo, hay envios que no tienen un valor in-
trinseco, pero en ellos el particular compromete un interés muy im-
portante. Pues bien, podrfa admitirse que, en relacién con cualquier
tipo de envio, el usuario pudiera valorar él mismo, en términos eco-

(72) La declaracién de una cantidad superior a la realmente contenida en el
envio se considera fraudulenta. (Vid. art. 215, 1 RSC).
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ndémicos, el interés comprometido en una prestaciéon y asegurarse una
indemnizacién equivalente en caso de extravio, pagando una sobretasa
analoga a la que existe en valores declarados (proporcional a este
valor declarado) y con el mismo limite cuantitativo. Incluso seria pen-
sable también que, a través de esta modalidad, pudiera el usuario
comprometer a la Administracion a entregar el envio dentro de un
plazo determinado. Esta modalidad de servicio, que vendria a funcio-
nar de forma analoga a un saseguramiento convencional», supondria
una correccién muy importante a la rigidez del principio de limita-
cién de la responsabilidad al perjuicio directo. Permitiria extender la
garantia patrimonial plena a muchos envios que ahora quedan exclui-
dos y daria la posibilidad de ampliar el espectro de intereses que son
tomados en consideracion por la cobertura postal de los riesgos, sin

suponer une quiebra de los criterios generales aceptados en esta
materia.

5. A ello es preciso anadir algunas correcciones de detalle, desde
un punto de vista més estrictamente técnico. En este plano no parece
necesario una regulacién especial de la responsabilidad civil de los
funcionarios; en particular, no se justifica su exclusién en los supues-
tos de correspondencia certificada y asegurada. En cambio, no hay por
qué excluir la responsabilidad directa de la Administracién en casos
de correspondencia ordinaria, en los que excepcionalmente sea posible
la prueba de un perjuicio.

Con estas correcciones, el sistema, esquematicamente expuesto, po-
dria quedar como sigue:

— Una garantia patrimonial plena del interés comprometido en
la prestacion tendria lugar en la correspondencia asegurada
(tanto en el caso de un «aseguramiento- referido a un valor
objetivamente declarado como a un valor subjetivamente afir-
mado) y en el servicio de giro.

— En correspondencia certificada, la pérdida daria lugar a la in-
demnizacién reglamentaria, lo cual evitaria también en estos
casos los problemas de prueba. Si esta indemnizacién se ele-
vara sustancialmente, podria tener alguna eficacia reparatoria.
En caso de deterioro, la indemnizacion correspondiente seria el
minus-valor producido con el limite de la cantidad fijada regla-
mentariamente.

— La correspondencia ordinaria seguirfa funcionando, como hasta
ahora, con la garantia genérica ofrecida por el Correo, y no
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daria lugar a indemnizacién, salvo supuestos excepcionales (en
la practica, los casos en que algun funcionario haya cometido
~un delito o una falta disciplinaria en relacion con esta clase
de correspondencia).

Este es —a mi juicio— el perfeccionamiento del sistema posible den-
tro de la aceptacién de lo que hemos denominado «criterios de gene-
ral aplicacién».

Sin duda, otra solucién posible seria entender que nuestro sistema
general de responsabilidad, constitucionalizado en el articulo 108, 2,
de la Constitucién (que, como es sabido, parte de una formulacién ge-
neral mucho mas amplia que la que podemos encontrar en la mayoria
de los paises), exige un régimen de cobertura plena de los riesgos del
usuario de Correos. El legislador no esta vinculado, como hemos te-
nido oportunidad de subrayar, por las reglas internacionales y de
otros paises. Ello implicaria la supresiéon del principio del articu-
lo 196, 1, OP, segun el cual la Administracién Postal responde, «en los
casos y condiciones establecidos~», en la linea de la interpretacién pro-
puesta mas atras a partir de la formulacion de la LEF y de la LRJAE:
las regias postales de responsabilidad operarian como «minimos» ga-
rantizados, sin excluir la genérica accién de responsabilidad del ar-
ticulo 40 LRJAE, y, por tanto, sin excluir la posibilidad de probar un
perjuicio mayor, tanto en lo que concierne al valor material del objeto
entregado al Correo como en otros intereses implicados en el envio.
Si se admitiera este criterio, las reglas postales no serian en ningin
caso limitaciones a la responsabilidad o exoneraciones de la misma,
sino que operarian tan solo en favor del usuario. (También, si se op-
tara por esta solucion, habria que entender que estos minimos postales
son insuficientes en su configuracion actual.)

En cualquier caso, queremos insistir en que lo que no seria opera-
tivo es la aplicacién simple del sistema general sin unas reglas pos-
tales especificas que facilitasen la prueba y determinasen la indemni-
zacion, al menos en la gran mayoria de los supuestos.
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