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JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Reformas normativas

Con fecha de 4 de abril de 2014, el Consejo de Ministros aprobé el Anteproyecto

inicial de nueva Ley Orgdnica del Poder Judicial (LOP]), que, entre otros extremos, pre-
tende introducir novedades muy relevantes en la configuracién normativa de la casacién
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contencioso-administrativa. El nuevo régimen de la casacién en este orden jurisdiccional
estd contenido en el art. 91 y en la DF 4.2 del Anteproyecto, encaminada a la reforma
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa (LJCA). Mientras que la regulacién de la casacién ordinaria y de la casacién
autondémica para la unificacién de doctrina se mantiene inalterada, el Anteproyecto pre-
tende eliminar los recursos (estatal y autonémico) de casacién en interés de ley, asi como
modificar radicalmente el régimen del recurso de casacién estatal para la unificacién de
doctrina. En este dltimo punto, el Anteproyecto de LOPJ acoge parte de las propuestas
que, aunque referidas a la reforma del recurso de casacién ordinario, se contenian en el
Anteproyecto de Ley de eficiencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa de marzo de
2013, del que se dio cuenta en el pasado Anuario.

Las novedades en la regulacién del recurso de casacién estatal para la unificacién de
doctrina son distintas en funcién de que la sentencia impugnada haya sido dictada por
el Tribunal Supremo (i) o por un tribunal inferior (ii).

i)  El recurso estatal de casacién para la unificacién de doctrina contra sentencias
del Tribunal Supremo (art. 91 del Anteproyecto) mantiene, en gran medida, su configu-
racién vigente. S6lo podrd interponerse contra sentencias de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo dictadas en tnica instancia, y su objeto sigue sien-
do la eliminacién de contradicciones entre sentencias dictadas por Secciones distintas
de la citada Sala. De este recurso conocerd una Seccién de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del propio Tribunal Supremo (Seccién para la unificacién de doctrina
contencioso-administrativa), que estard formada por el presidente de la Sala y cinco
jueces de la misma, que serdn los dos mds antiguos y los tres mds modernos.

ii) Respecto de la casacién para la unificacién de doctrina contra sentencias de tri-
bunales inferiores (DF 4.2 del Anteproyecto), las novedades afectan, en primer lugar, al
circulo de sentencias recurribles. Ademds de las dictadas por las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia, se
incluyen también las dictadas por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. Se eli-
minan la cuantia y la exigencia de que la sentencia haya sido dictada en tnica instancia
como criterios de acceso al recurso. Si se exige, sin embargo, que la sentencia en cuestién
no sea susceptible de ulterior recurso, y que la casacién sea conveniente para alcanzar la
unificacién de doctrina (interés casacional que habra de ser acreditado por el recurrente).
En segundo término, el Anteproyecto prevé la ampliacién del objeto del recurso, tasan-
do hasta diez posibles causas en que éste podrd fundarse. Entre ellas se incluye el motivo
a que actualmente responde este recurso (la fijacién, en una sentencia, de una interpre-
tacién de la norma en que se fundamenta el fallo que resulte contradictoria con la man-
tenida por otros érganos jurisdiccionales), asi como el que, en la actualidad, caracteriza
a la casacién en interés de ley (la fijacién de una doctrina jurisprudencial que pueda ser
gravemente dafiosa para los intereses generales). En tercer lugar, la admisién del recurso,
que hasta ahora era reglada, pasa a ser discrecional: el Tribunal Supremo, si aprecia que
el recurso carece de interés casacional, podrd inadmitirlo mediante providencia. El An-
teproyecto contiene, en este terreno, una prevision que, « priori, parece de dificil encaje
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desde el punto de vista del derecho a la tutela judicial efectiva: antes de finalizar cada
afo natural, el pleno de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo
determinard el nimero méximo de recursos de casacién para la unificacién de doctrina
que deban admitirse a lo largo del afio siguiente, y publicard tal acuerdo en el Boletin
Oficial del Estado. Por lo demds, se introduce una fase de preparacién del recurso, que
habrd de realizarse ante el Tribunal de instancia, y se prevé que la interposicién deberd
realizarse ante el propio Tribunal Supremo. Una vez admitido el recurso, su tramitacién
se regird por las reglas relativas al recurso de casacién ordinario.

Al margen de estas novedades, que afectan especificamente al orden jurisdiccional
contencioso-administrativo, el Anteproyecto de LOP]J recoge otras que afectan, ademds,
al resto de érdenes jurisdiccionales. De entre ellas conviene destacar, de manera sucinta,
al menos las dos siguientes.

La primera es la relativa al cardcter vinculante de la jurisprudencia (arts. 31 a 40
del Anteproyecto). La reforma proyectada reconoce el valor complementario de la juris-
prudencia, en los términos del art. 1.6 del CC. Sin embargo, se afiade que determinada
jurisprudencia del Tribunal Supremo tendrd cardcter de doctrina jurisprudencial vincu-
lante, que serd de obligada aplicacién para todos los jueces y tribunales y para todos los
poderes publicos. La doctrina jurisprudencial vinculante estard integrada por la doctrina
legal recaida en recursos de casacién de ley hasta la entrada en vigor de la reforma, la
doctrina del Tribunal Supremo emanada como consecuencia de una cuestién jurispru-
dencial previa, y la doctrina contenida en los fundamentos de Derecho de las resolucio-
nes del Tribunal Supremo que asi se declare trimestralmente en el acuerdo adoptado al
efecto por el Pleno de cada una de las Salas. Baste con dejar apuntado, respecto de esto
tltimo, que la articulacién de un mecanismo especificamente dirigido a determinar qué
parte de la doctrina del Tribunal Supremo tiene cardcter vinculante supone otorgar a
este 6rgano jurisdiccional una funcién de emanacién de normas generales y abstractas
que dudosamente puede entenderse incluida en su funcién jurisdiccional ex art. 117
CE y que, desde luego, suscita serias dudas a la luz, entre otros, del principio de Estado
democritico (art. 1.1 CE). El sistema de prejudicialidad es también una novedad del
Anteproyecto, en cuya virtud se prevé que el drgano judicial inferior pueda plantear al
Tribunal Supremo una cuestién jurisprudencial previa a través de un procedimiento
sumario y preferente a tramitar con anterioridad a la resolucién del proceso  quo.

La segunda innovacién a destacar se refiere a la organizacion judicial en Tribunales
y Salas. El Anteproyecto (arts. 79 y ss.) prevé que la funcién jurisdiccional serd ejercida
con exclusividad por el Tribunal Supremo, la Audiencia Nacional, los Tribunales Su-
periores de Justicia y por los Tribunales Provinciales de Instancia. Estos dltimos, que
constituyen la novedad mds destacada en este terreno, se configuran como los érganos
de primer grado en todos los érdenes jurisdiccionales. Tendrian demarcacién provincial
y supondrian la eliminacién de todos aquellos érganos actuales que ejercen su jurisdic-
cién en una demarcacién distinta a la estatal o la autonédmica (Audiencias Provinciales
y Juzgados). De entrar en vigor la reforma en los términos planteados, la creacién de los

‘ ‘ ANUA-DER-MUNLindb 373 @

29/05/15 11:27‘ ‘



374 Dolores Utrilla Fernandez-Bermejo

Tribunales Provinciales de Instancia conllevaria la supresién de los partidos judiciales y,
por ende, el alejamiento de la justicia para los ciudadanos no residentes en capitales de
provincia.

2. Jurisprudencia destacada
2.1.  Actividad impugnable y alcance del control jurisdiccional

El sometimiento o no al control de la jurisdiccién contencioso-administrativa de
los nombramientos de ciertos altos cargos (miembros y presidentes del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial —CGPJ— y del Consejo de Seguridad Nuclear —CSN—) ha
sido abordada en varias ocasiones por el Tribunal Supremo durante el afio 2014. De
su jurisprudencia se deriva que la posibilidad de fiscalizacién de estas resoluciones en
via contencioso-administrativa depende del caricter, decisorio o no, de la intervencién
de las cdmaras legislativas en el procedimiento legalmente establecido para la formu-
lacién de los correspondientes nombramientos. Asi, respecto de la designacién de los
vocales del CGPJ por parte del Congreso y del Senado, el ATS (Sala 3.2) de 2 de abril
de 2014 (rec. 510/2013) afirma que constituye una decisién parlamentaria inmune a
la fiscalizacién de la jurisdiccién contencioso-administrativa. El Tribunal aduce que la
inadmisibilidad, por esta causa, del recurso contra las decisiones de nombramiento, no
redunda en un dmbito de actividad publica inmune a toda supervisién, en tanto que
tal fiscalizacién puede producirse a través de los mecanismos de control parlamentario
¥, en su caso, a través del amparo parlamentario regulado en el art. 42 de la LOTC. En
cuanto al nombramiento, en segundo término, del presidente del Tribunal Supremo y
del CGPJ, que corresponde al Pleno del CGPJ, el ATS citado concluye que si constitu-
ye actividad administrativa susceptible de control jurisdiccional. Por lo que respecta al
nombramiento del presidente y de los consejeros del CSN, la ST§ (Sala 3.4) de 5 de mar-
20 de 2014 (rec. 64/2013) declara que tal decisién si constituye actividad administrativa
fiscalizable ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, debido a que su formulacién
corresponde al Gobierno previa comparecencia de la persona prevista para el cargo ante
el Congreso de los Diputados, y que por tanto la actuacién de la Cdmara no es aqui de
cardcter decisorio. Sefiala el Tribunal que, por el contrario, ese cardcter decisorio si exis-
tirfa en caso de que el Congreso hubiese ejercido su potestad de veto, supuesto en que
los nombramientos serfan un acto de naturaleza parlamentaria y, como tales, inmunes
al control jurisdiccional.

Por otra parte, el alcance de la revisién jurisdiccional de las resoluciones administra-
tivas denegatorias de peticiones de indulto ha sido delimitado mediante SS7§ (Sala 3.4)
de 30 de enero de 2014 (rec. 407/2012), de 6 de junio de 2014 (rec. 159/2013) y de 15
de septiembre de 2014 (rec. 109/2014). En ellas se reitera la jurisprudencia de la Sala
conforme a la cual el control jurisdiccional de los acuerdos de indulto no se extiende a
los defectos de motivacién o a la valoracién de los requisitos de cardcter sustantivo, sino
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tinicamente a los aspectos formales o reglados del procedimiento de indulto. El interés
de esta sentencia deriva de que, previamente, la STS (Sala 3.%) de 20 de noviembre de
2013 (rec. 13/2013), habia ampliado el control jurisdiccional del ejercicio del derecho
de gracia a la motivacién de los acuerdos favorables a la concesiéon de indulto, en virtud
del principio de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE).
Sin embargo, las citadas SSTS del afio 2014 aclaran que esta doctrina no es extensible
a la revisién de los acuerdos denegatorios a la concesién de indulto, que no son contro-
lables en cuanto al fondo en sede jurisdiccional, sin que proceda aplicarles el referido
test de control del art. 9.3 CE. La razén es que, debido a su cardcter denegatorio, las
resoluciones que rechazan las solicitudes de indulto no se contraponen al principio de
ejecutividad de las sentencias firmes. Por lo demds, la invocacién de razones de justicia,
equidad, igualdad o utilidad publica no pueden ser examinados por la jurisdiccién con-
tenciosa, limitada en este 4mbito a revisar la coherencia l6gica entre el signo del acuerdo
y las actuaciones que constan en el expediente.

2.2.  Capacidad procesal y legitimacion activa
2.2.1. Concejales

Como es sabido, el art. 20.4) LJCA no reconoce legitimacién activa para interpo-
ner recurso contencioso-administrativo contra los actos de una Administracién puablica
a los érganos de la misma y a los miembros de sus érganos colegiados, salvo disposicién
legal expresa de autorizacién. En la esfera de la Administracién local, tal excepcidn estd
recogida en el art. 63.1.4) LBRL, que reconoce legitimacién para impugnar los actos y
acuerdos a los miembros de la corporacién que hubieran votado en contra de los mis-
mos. El alcance de la legitimacién procesal activa de los concejales exart. 63.1.6) LBRL
ha sido delimitada por la ST (Sala 3.%) de 26 de septiembre de 2014 (rec. 3928/2012),
para el supuesto de que el concejal, en su condicién simultdnea de presidente de una
Mancomunidad de Servicios incorporada a un Consorcio, pretenda impugnar en sede
contenciosa el acuerdo por el que se modifican los Estatutos del citado Consorcio. El
Tribunal Supremo comienza recordando que la del art. 63.1.4) LBRL no es una legi-
timacién en defensa abstracta de la legalidad, sino un medio de control del funciona-
miento de la entidad local directamente reconocida a quienes se integran en ella con
mandato representativo. De ello se infiere que esta legitimacién alude a la actividad
del concejal en el seno de la entidad local en la que actia como representante de sus
conciudadanos, pero que no puede extenderse analégicamente a su actividad en otros
dmbitos en los que acttia no por votacién directa de los electores, sino como presidente
o representante de una mancomunidad, sin ese vinculo representativo de los ciudada-
nos. En el caso planteado, la legitimacién activa del concejal se rechaza porque éste no
actuaba como representante popular, sino como presidente de una Mancomunidad,
y carecia por ello del necesario vinculo directo con el mandato representativo de los
ciudadanos.
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2.2.2.  Grupos parlamentarios

La capacidad procesal del grupo parlamentario de Unién, Progreso y Democra-
cia (UPyD) en el Congreso de los Diputados ha sido rechazada por la ya citada S7§
(Sala 3.4) de 5 de marzo de 2014 (rec. 64/2013), relativa a la impugnacién de los Reales
Decretos de nombramiento de los consejeros y del presidente del CSN. El Tribunal
Supremo declara inadmisible el recurso contra los mencionados nombramientos debido
a la falta de capacidad procesal del grupo parlamentario, derivada de su carencia formal
de personalidad juridica. Ciertamente, la doctrina del Tribunal Constitucional ha re-
conocido capacidad procesal a los grupos parlamentarios para defender las eventuales
vulneraciones de los derechos fundamentales de sus miembros que tengan relacién con
el ejercicio de su cargo representativo (por todas, STC 81/1991, de 22 de abril). No obs-
tante, en el caso enjuiciado el Tribunal Supremo considera que tal doctrina no es apli-
cable, por no estar concernidos los derechos fundamentales de los miembros del grupo
parlamentario de UPyD. Ello es asi, segtin el Tribunal, en la medida en que su recurso
no se fundamenta en el derecho de participacién de los integrantes del grupo, que in-
tervinieron o pudieron intervenir en las comparecencias parlamentarias impugnadas. El
Tribunal Supremo rechaza, ademds, la legitimacién procesal activa del grupo parlamen-
tario recurrente, al considerar que no ostenta interés legitimo alguno en la anulacién
de la decisién impugnada, sino un mero interés abstracto en la defensa de la legalidad.
Debe destacarse que a esta sentencia se han formulado tres votos particulares, suscritos
por un total de nueve magistrados de la Sala, que afirman la existencia de capacidad y
legitimacién procesal del recurrente, y que sefalan que lo contrario supone reconocer, a
fin de cuentas, la imposibilidad de control jurisdiccional de actuaciones administrativas
como la impugnada en el caso enjuiciado.

Asimismo, la legitimacién activa del grupo parlamentario de UPyD para recurrir el
nombramiento de los vocales y del presidente del CGP]J ha sido rechazada por el A7S
(Sala 3.2) de 2 de abril de 2014 (rec. 510/2013). En €l se inadmite el recurso por falta de
legitimacién procesal activa del grupo parlamentario, dado que éste no intervino en la
decisién impugnada, cuya adopcién correspondia al Consejo General del Poder Judicial
y que se formuld, por tanto, fuera del 4mbito parlamentario en que el recurrente de-
sarrollaba su actividad. Una interpretacién similar habia sido mantenida ya por el A7S
(Sala 3.4) de 24 de marzo de 2014 (rec. 501/2013), para inadmitir el recurso conten-
cioso-administrativo interpuesto por el partido politico Soberania contra los referidos
nombramientos de vocales y presidente del CGPJ.

2.2.3. Partidos politicos

La legitimacién procesal activa de los partidos politicos para impugnar actuaciones
administrativas en via contenciosa ha sido abordada por la ST (Sala 3.4) de 3 de marzo
de 2014 (rec. 4453/2012). En ella se declara la falta de legitimacién procesal activa de
un partido politico (el Partido Socialista Obrero Espafiol, PSOE) para impugnar la Or-
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den Ministerial que regula la llamada amnistia fiscal en desarrollo de la DA 1.2 del Real
Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo. El Tribunal Supremo recuerda que la existencia
de legitimacién activa del art. 19.1 LJCA, que debe ser interpretada de acuerdo con el
principio pro actione, depende de la titularidad de un derecho o interés legitimo cuya
tutela se postula. La nocién de interés legitimo ha de referirse, segin reiterada jurispru-
dencia del Tribunal, a un interés en sentido propio, cualificado o especifico y distinto
del mero interés por la legalidad, de modo tal que la legitimacién activa existe cuando
la actividad administrativa cuestionada pueda repercutir directa o indirectamente, de
modo efectivo y acreditado, en la esfera juridica de quien la impugna. El Tribunal Su-
premo tiene establecido que, en el caso de los partidos politicos, su funcién en el siste-
ma democrético no es suficiente para conferirles legitimacién para la impugnacién de
cualquier acto administrativo que pueda tener efectos politicos o relacionados con los
fines de politica general que pueda perseguir el partido, sino que es necesario que exista
una conexién especifica de su actuacién o funcionamiento con la actuacién impugnada.
En aplicacién de esta doctrina jurisprudencial, el Tribunal Supremo concluye que, en el
caso enjuiciado, el PSOE carecia de interés legitimo afectado por la Orden ministerial
reguladora de la amnistia fiscal. Segtin el Tribunal, la legitimacién activa de un partido
no puede derivarse del hecho de que los diputados y senadores de esa formacién hayan
interpuesto un recurso de inconstitucionalidad contra la norma con rango de Ley cuyo
desarrollo reglamentario pretende impugnarse en sede contenciosa. De otra parte, el
Tribunal Supremo afirma que la coincidencia o divergencia de la medida discutida con
el ideario politico de un partido no basta para reconocer a éste un interés legitimo en
la anulacién de tal medida, en tanto que el rechazo de una determinada politica perte-
nece al 4mbito politico, ajeno al control jurisdiccional. Esta STS cuenta con tres votos
particulares. El primero de ellos, seguido en esencia por los otros dos, considera que la
fundamentacién y el fallo de la sentencia contradicen el art. 19 LJCA y vuelven a con-
sagrar 4mbitos de inmunidad del poder publico frente al control jurisdiccional. Segiin
este voto particular, la opinién de la mayorfa carece de cobertura legal cuando afirma
que el debate politico estd excluido de los 6rganos jurisdiccionales, como prueba el he-
cho de que la Exposicién de Motivos de la LJCA incluya en el 4mbito de la jurisdiccién
contenciosa la defensa de los intereses legitimos de naturaleza politica. Ademds, el voto
particular subraya que la sentencia no justifica, como hubiera debido hacer, la ausencia
de interés legitimo del recurrente en el caso concreto. En opinién de los magistrados
discrepantes, tal interés concurriria por la mera condicién de contribuyente del PSOE,
y podria fundarse, ademds, en la intensa actividad parlamentaria, impugnatoria, social y
medidtica desplegada por el actor respecto del Real Decreto-ley que sirve de cobertura a
la norma impugnada en sede contenciosa.

2.3.  Plazo para la interposicion del recurso contencioso-administrativo

La STC 52/2014, de 10 de abril (rec. 2918/2005) declara la conformidad con el
art. 24.1 CE del art. 46.1 LJCA, inciso segundo, relativo al plazo para interponer recur-
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so contencioso-administrativo contra actos presuntos. Segtn la cuestién de inconstitu-
cionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] de Castilla-
La Mancha, que constituye el origen de esta STC, el art. 46.1 LJCA podria vulnerar el
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva sin sufrir indefensién (art. 24.1 CE) al
fijar el plazo de seis meses para interponer recurso contencioso-administrativo contra
actos desestimatorios emanados mediante silencio administrativo, ya que tal exigencia
impondria un obstdculo excesivo e irrazonable al acceso de los ciudadanos a los Tribu-
nales para obtener la proteccién de sus derechos e intereses legitimos. El TC desestima
la cuestién de inconstitucionalidad tras reinterpretar el concepto de «acto presunto»
contenido en el art. 46.1 LJCA. Segtn el Tribunal, tal expresién trae su causa de la
homénima utilizada por los arts. 43 y 44 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (LRJAP) que inclufan en la categoria de «acto presunto» aquellos producidos
por silencio administrativo tanto positivo como negativo. Sin embargo, tras la reforma
operada mediante Ley 4/1999, el art. 42.2 LRJAP precisa que no existen actos presuntos
de cardcter desestimatorio, sino que el silencio administrativo negativo o desestimatorio
es una mera ficcién procesal habilitada por el legislador para permitir a los interesados
la interposicién de los recursos que resulten procedentes. Como consecuencia de ello,
el art. 46.1 LJCA, que establece el plazo de seis meses para recurrir contra actos presun-
tos, ha dejado de ser aplicable a la impugnacién de las desestimaciones administrativas
producidas por silencio. Estas no se someten, en definitiva, al plazo de caducidad del
art. 46.1 LJCA, sino que la via de recurso quedaria abierta en tanto la Administracién no
dicte una resolucién expresa. De ahi que no proceda, segin el TC, apreciar vulneracién

del art. 24.1 CE.

La STC 52/2014 incorpora un voto particular formulado por la magistrada dofia
Adela Asua Batarrita, que disiente de la opinién de la mayoria por tres motivos. En pri-
mer lugar, la fundamentacién y el fallo de la sentencia descansarian sobre una interpre-
tacion de la legalidad ordinaria que no corresponde efectuar al TC. En segundo término,
la interpretacién de la mayoria resultarfa asistemdtica, pues su aplicacién al conjunto de
la LJCA conllevaria que las desestimaciones por silencio, al no poder ser consideradas
como actos presuntos, pero tampoco como vias de hecho o inactividad, vendrian a cons-
tituir una actividad administrativa inimpugnable. Por dltimo, la opinién mayoritaria
resultarfa sorpresiva, en tanto que, en reiterada jurisprudencia constitucional anterior,
el sometimiento del silencio negativo al plazo de impugnacién del art. 46.1 LJCA habia
sido admitido pacificamente por el propio TC. Segun el voto particular, el TC hubiera
debido respetar la regulacién elegida por el legislador, sin alterar su sentido, y limitarse a
verificar si tal regulacién se atiene o no al minimo exigido constitucionalmente.

2.4.  Acumulacion de procesos contenciosos

La STC 8/2014, de 27 de enero (vec. 6112/2012) declara contrario al derecho a la
tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente de derecho a obtener una resolu-
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cién judicial fundada en Derecho, el rechazo judicial, insuficientemente motivado, de la
acumulacién de recursos contencioso-administrativos. Los hechos que dan lugar a esta
STC pueden resumirse como sigue. Los afectados por el cierre del espacio aéreo civil es-
pafol durante los dias 3 y 4 de diciembre de 2010 plantearon reclamaciones en concepto
de responsabilidad frente a AENA. Las resoluciones denegatorias de responsabilidad
fueron recurridas por los distintos litigantes ante el Juzgado Central de lo Contencioso-
Administrativo ndm. 1. Mediante Providencia de 19 de junio de 2012, el citado 6rgano
jurisdiccional ordené la interposicién por separado de los recursos contencioso-adminis-
trativos articulados de manera conjunta por los recurrentes. Dicha Providencia rechazé
la acumulacién de asuntos argumentando que no se solicitaba idéntica cantidad de in-
demnizacién para todos y cada uno de los recurrentes, y que tampoco se especificaba ni
acreditaba si la situacién de todos ellos era la misma, de forma que no parecian darse los
requisitos establecidos por el art. 24 LJCA para la acumulacién de recursos. Contra esta
providencia se interpuso recurso de reposicién, que fue desestimado mediante Auto de
17 de septiembre de 2012 del Juzgado Central. Esta tltima es la resolucién judicial fren-
te a la cual se interpuso la demanda de amparo que es estimada mediante STC 8/2014.

Segtin el Tribunal Constitucional, la negativa judicial a la acumulacién de acciones
contra un mismo demandado, como decisién procesal que obstaculiza una respues-
ta sustantiva a las pretensiones formuladas por las partes, debe estar motivada, y esta
motivacién ha de ser suficiente y ajustada a Derecho. A juicio del Tribunal, el canon
constitucional de la «motivacién suficiente» no se ve satisfecho en esta ocasién, pues el
Juzgado Central se limité a citar o enunciar dos motivos para denegar la acumulacién,
sin argumentos que los concretasen y sin razonamiento que los proyectasen sobre las
circunstancias del caso. Segun el Tribunal Constitucional, las razones aducidas por el
Juzgado Central no bastan, sin una mayor fundamentacién, para descartar la vincu-
lacién entre las pretensiones de los distintos litigantes, aunque no existiese identidad
absoluta en el petitum de cada uno de ellos. La STC 8/2014 llama la atencién sobre el
hecho de que el érgano judicial no entrase a considerar en su resolucién, entre otros
extremos, el alto nimero de personas afectadas, la tramitacién y resolucién administra-
tiva unificada de sus reclamaciones, o la circunstancia de que la falta de identidad en
el petitum indemnizatorio no excluye necesariamente y en todo caso la acumulacién.
En definitiva, esta doctrina constitucional implica que los arts. 34 a 37 LJCA deben
ser interpretados en el sentido de que la tramitacién acumulada de recursos conten-
ciosos similares (esto es, no necesariamente idénticos) ha de ser la regla general, cuyas
excepciones deben ser, en cada caso, objeto de motivacién adecuada y suficiente por los
érganos jurisdiccionales.

2.5.  Principio de inmediacion en la jurisdiccion contencioso-administrativa

Segin reiterada doctrina del Tribunal Constitucional, los derechos al juez ordina-
rio predeterminado por la ley y a un proceso con todas las garantias (art. 24.2 CE) no
exigen la inmediacién del juez sentenciador en todo caso, sino tinicamente cuando la
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falta de inmediacién se traduzca en una situacion de indefensién material para la parte;
indefensién cuya existencia depende, a su vez, de los medios objetivos de conocimiento
en los que se apoy6 el juzgador. La STC 177/2014, de 3 de noviembre (rec. 2434/2012)
ha concretado los supuestos en que el art. 24.2 CE exige, en el dmbito de la jurisdic-
cién contenciosa, la inmediacién judicial de quien dicte el pronunciamiento: aquellos
en que la aportacién verbal «exija un contacto directo para adquirir conocimiento de
causa sobre los elementos ficticos a debate» y, ademds, sea «la tnica que fundamenta la
resolucién» o «esencial para llegar a la conclusién de hecho de la que se parte». A tenor
de la mencionada STC, la concurrencia de estas circunstancias debe ser demostrada por
la parte que las alega. Segin el Tribunal Constitucional, el art. 24.2 CE impondria al
juez sentenciador que no presencié la prueba oral, en este tipo de supuestos, una de las
siguientes consecuencias, enunciadas por el TC como alternativas: o bien «la repeticién
de la vista o de la diligencia de prueba correspondiente ante el juez sentenciador», o bien
«la reproduccién del soporte audiovisual (si existiera) o la lectura del acta que documen-
te la practica de la prueba en presencia de los declarantes y ante el nuevo juzgador que se
dispone a su valoracién, pues asi podr4 apreciarla directamente ante ellos e intervenir en
relacién con la misma [...] percibiendo la reaccién de aquellos acerca de su declaracién
previa, sea a través de una nueva declaracién, sea negindose a llevarla a cabo».

2.6.  Otras cuestiones

La STC 186/2014, de 17 de noviembre (rec. 2996/2011) examina las consecuen-
cias derivadas de la incorrecta utilizacién del mecanismo del escrito de aclaracién en
la jurisdiccién contencioso-administrativa desde el punto de vista del ulterior acceso
del recurrente al recurso de amparo constitucional. Esas consecuencias afectan tanto
al coémputo del plazo de interposicién de la demanda de amparo, como al requisi-
to de agotamiento de las vias impugnatorias ordinarias. Por lo primero, el Tribunal
Constitucional considera que la interposicidn del escrito de aclaracién interrumpe el
plazo para recurrir en amparo, salvo que este instrumento procesal se utilice para un
fin distinto del que le es propio. De esta forma, el plazo para interponer el recurso de
amparo no se suspende en aquellos casos en que la rectificacién de errores se desestime
por injustificada —esto es, si esta via era improcedente pero se utilizé para procurar
una prolongacién artificial del plazo de interposicién del amparo—, tal y como sucede
cuando este mecanismo se utiliza con la finalidad de alterar los fundamentos y el fallo
de la resolucién de instancia. Por lo segundo, el Tribunal Constitucional considera que,
cuando se denuncia la irrazonabilidad en los argumentos de la sentencia de instancia y
su incidencia sobre un derecho fundamental, el medio de impugnacién adecuado para
agotar la via judicial previa es el incidente de nulidad de actuaciones, de forma que
el uso desviado del mecanismo de la aclaracién supone la falta de agotamiento de los
recursos ordinarios.

Por dltimo, aunque su repercusién trasciende al 4mbito de lo contencioso-admi-
nistrativo, debe hacerse mencién de la importante STC 216/2013, de 19 de diciembre

‘ ‘ ANUA-DER-MUNLindb 380 @

29/05/15 11:27‘ ‘



Jurisdiccién contencioso-administrativa y responsabilidad patrimonial 381

(rec. 10846/2009), que confirma la tendencia del Tribunal a flexibilizar la exigencia
de interposicién previa de incidente de nulidad de actuaciones para poder recurrir en
amparo ante la jurisdiccién constitucional. Con mencién expresa del cambio de crite-
rio que ello supone respecto de la doctrina constitucional previa al respecto, recogida
en el ATC 200/2010, de 21 de diciembre, el Tribunal sehala ahora dos criterios que
permitirfan admitir la demanda de amparo frente a resoluciones judiciales contra las
cuales no se ejercit6 la nulidad de actuaciones. Primero, la previa interposicién de tal
incidente no serd exigible cuando su pertinencia procesal hubiera sido dudosa en el
caso concreto. Y segundo, esa actuacién previa no serd necesaria si el cardcter subsidia-
rio del amparo estd suficientemente garantizada por el hecho de que el asunto haya sido
objeto de examen en varias instancias jurisdiccionales sucesivas en las que se examiné
ya la alegada lesion del derecho fundamental. Cabe destacar que este segundo criterio
habia sido ya apuntado en las SSTC 182/2011, de 21 de noviembre, y 176/2013, de
21 de octubre.

3. Desarrollos doctrinales

De entre el gran nimero de estudios sobre jurisdiccién contencioso-administrativa
que se han publicado durante el afo 2014 deben destacarse, por su exhaustividad, dos
obras que siguen la sistemdtica de la LJCA para solventar, en formato pregunta/res-
puesta, las principales dudas y problemas que la interpretacién y aplicacién prictica de
sus preceptos plantea: 1.700 dudas sobre la Ley de lo Contencioso-Administrativo (La ley,
Wolters Kluwer, 2014), de J. A. SANTAMARIA PASTOR (dir.) con B. LOZANO CUTANDA,
P J. QUINTANA CARRETERO y R. CASTILLO BADAL, y Cuestiones prdcticas del proceso
contencioso-administrativo (Sepin, 2014), de ]J. LATORRE BELTRAN. Otra obra general de
referencia en materia contenciosa es el Estudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, dirigido por A. EZQUERRA HUERVA y J. OLIVAN DEL CACHO (Tirant lo
Blanch, 2014). En esta obra se realiza un andlisis minucioso y actualizado de la LJCA,
estructurado de manera sistemdtica en torno a los principales elementos, fases y figuras
juridicas que jalonan el proceso contencioso. Un estudio forense del proceso abreviado
puede encontrarse en J. L. IBARRA SANCHEZ, Prdctica procesal del procedimiento abreviado
contencioso-administrativo (La Ley, 2014).

En torno al problema de la legitimacién procesal para la defensa de intereses colecti-
vos y difusos, destaca la obra colectiva dirigida por E. CARBONELL PORRAS y coordinada
por R. CABRERA MERCADO, bajo el titulo Intereses colectivos y legitimacién activa (Aranza-
di, 2014). El volumen estd compuesto por un total de veintinueve estudios sobre el acce-
so a la jurisdiccién para la defensa de intereses colectivos y difusos en las distintas ramas
del ordenamiento juridico y, dentro de cada una de ellas, en los sectores normativos més
significativos. Desde la perspectiva del Derecho municipal cabe destacar, en particular,
la contribucién de G. M. Diaz GONZALEZ, «La legitimacién para el planteamiento del
conflicto en defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional: un andlisis

‘ ‘ ANUA-DER-MUNLindb 381 @

29/05/15 11:27‘ ‘



382 Dolores Utrilla Fernandez-Bermejo

critico». De especial interés desde el punto de vista contencioso es el estudio preliminar
de E. CARBONELL PORRAS, «Los intereses colectivos en la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa»; asf como los trabajos de M. LOPEZ BENITEZ («Concepto y funcionalidad de
la nocién de interesado en el 4mbito del Derecho administrativo espafol»), L. MEDINA
Arcoz («El interés legitimo como situacién activa del administrado. Razones para no
importar la teorfa italiana»), T. CANO CAMPOS («La legitimacién especial en el conten-
cioso-administrativo de la contratacién») y J. CUESTA REVILLA («La accién publica, o
popular, en el dmbito urbanistico»).

II. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

1. Reformas normativas
1.1.  Anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comiin

Durante el afio 2014 ha culminado la preparacién del Anteproyecto de Ley del Pro-
cedimiento Administrativo Comiuin de las Administraciones Publicas, asi como del Ante-
proyecto de Ley de Régimen Juridico del Sector Piiblico. Ambos han sido aprobados por el
Consejo de Ministros con fecha 9 de enero de 2015, y pretenden sustituir a la LRJAP.
El Anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comun disefia el régimen
de responsabilidad patrimonial en términos similares a como lo hace la ain vigente
LRJAP, aunque introduciendo algunas variaciones de relevancia. En primer lugar, el
procedimiento administrativo para la exigencia de responsabilidad deja de ser objeto de
regulacion separada. El Anteproyecto se limita a recoger algunas normas especificas para
este tipo de procedimiento, que se presentan como especialidades del procedimiento ad-
ministrativo comun. Tales especialidades encuentran en el Anteproyecto una regulacién
mds pormenorizada que la existente en la LRJAP, incluyendo las que afectan al procedi-
miento simplificado de responsabilidad patrimonial. En segundo lugar, se prevé expresa-
mente el derecho a indemnizacién por los dafios causados por la aplicacién de leyes que
hayan sido declaradas inconstitucionales, cuando concurran los presupuestos generales
para la existencia de responsabilidad. También se extiende la aplicacién del régimen ge-
neral de responsabilidad patrimonial a la indemnizacién de los danos causados a terceros
durante la ejecucién de contratos cuando sean consecuencia de una orden inmediata y
directa de la Administracién o de los vicios del proyecto elaborado por ella. Se detallan
algunos aspectos del régimen de responsabilidad concurrente de varias Administracio-
nes publicas. Se incorpora la posibilidad de tomar como referencia para el célculo de la
indemnizacién los baremos en materia de Seguros obligatorios y de la Seguridad Social,
cuando los dafos sean de muerte o de lesiones corporales. Por tltimo, el Anteproyecto
prevé expresamente la derogacién del Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones publicas
en materia de responsabilidad patrimonial.
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1.2.  Minoracién de la responsabilidad de la Administracion frente al concesionario
insolvente por abono de justiprecios pendientes de pago

Desde al afno 2013 se han sucedido las resoluciones judiciales que, en caso de
insolvencia sobrevenida del concesionario de obra publica que habia actuado como
beneficiario de la expropiacién, estando atin todos o parte de los créditos por justi-
precio pendientes de pago, obligan a la Administracién a hacerse cargo de su abono
frente a los sujetos expropiados, ya sea en concepto de responsable patrimonial o
—interpretaciéon ésta que ha acabado por prevalecer—, por configurar a la Admi-
nistracién expropiante como deudora subsidiaria. Ante esta situacidn, el legislador
estatal ha aprobado el Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de enero, de Reforma en materia
de infraestructuras y transporte y otras medidas econdmicas. Entre otros extremos, esta
norma modifica, por una parte, el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Pablico (TRLCSP), aprobado mediante Real Decreto Legislativo 3/2014, de 11 de
noviembre, afiadiendo un apartado séptimo a su art. 271. De otro lado, se modifica el
art. 17.2 de la Ley 8/1972, de 10 de mayo, de Construccién, Conservacién y Explota-
cién de Autopistas en Régimen de Concesién, mds conocida como Ley de Autopistas
de Peaje (LAP). La finalidad declarada de la reforma es evitar que el Estado acabe asu-
miendo dos veces el pago de las expropiaciones, por pagar al expropiado y por abonar
al concesionario, ademds, el importe de la responsabilidad patrimonial derivado de la
aplicacién de las reglas sobre resolucién del contrato de concesién. Para ello, se reco-
noce a la Administracién el derecho a subrogarse en el crédito del expropiado frente
al concesionario, procediéndose a minorar el importe de la responsabilidad patrimo-
nial que deba abonarse al concesionario con la parte del crédito no reembolsada a la
Administracién. La DT 2.2 del Real Decreto-ley 1/2014 establece que las previsiones
mencionadas son aplicables a cualquier contrato de concesidn, con independencia de
su fecha de adjudicacién.

1.3.  Responsabilidad por accidentes de trifico derivados del atropello de especies

cinegéticas

El régimen de responsabilidad civil por los dafios derivados de accidentes de tré-
fico causados por el atropello de especies cinegéticas, contenido en la DA 9.2 de la
Ley sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial (Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 2 de marzo), ha sido modificado mediante Ley 6/2014, de 7
de abril. Las novedades mds significativas se refieren al régimen de responsabilidad del
conductor del vehiculo accidentado, por una parte, y del titular del aprovechamiento
cinegético o del terreno, por otro. En lo que atafie a la responsabilidad patrimonial del
titular de la via publica en la que se produce el accidente, la nueva redaccién de la nor-
ma prevé que podrd haber lugar a tal responsabilidad inicamente en dos casos: cuando
el accidente se produzca «por no haber reparado la valla de cerramiento en plazo, en
su caso», o «por no disponer de la sefalizacién especifica de la existencia de animales
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sueltos en tramos con alta accidentalidad por colisién de vehiculos con los mismos».
La redaccién anterior de la DA 9.2 no detallaba estos supuestos, sino que se limitaba a
admitir la posible existencia de responsabilidad patrimonial del titular de la via «como
consecuencia de su responsabilidad en el estado de conservacién de la misma y en su
senalizacién». Desaparece, por tanto, la posibilidad de exigir responsabilidad a la Ad-
ministracién por mal estado de conservacion de la via, mds alld de los supuestos de falta
de reparacién de la valla de cerramiento en plazo. Sin embargo, debe tenerse en cuenta
que, ya con anterioridad a la reforma, los érganos judiciales del orden contencioso-
administrativo venfan aplicando este régimen de responsabilidad de forma restrictiva.
Buena muestra de ello es la Sentencia de la Audiencia Nacional de 5 de diciembre de 2014
(rec. 37/2013) que, en aplicacién de la redaccién anterior de la norma citada, desestima
la pretensién de indemnizacién del recurrente por no haberse acreditado ni el deficiente
estado del vallado de la via, ni la exigibilidad de sefalizacién especifica derivada de la
pretendida frecuencia de paso de animales en libertad por el punto kilométrico donde
tuvo lugar el accidente.

2. Jurisprudencia destacada

2.1.  Responsabilidad por demora en la resolucion de procedimientos de aprobacion
de instrumentos de ordenacion o ejecucion urbanistica

La STC 141/2014, de 11 de septiembre (rec. 6963/2007) declara la constitucionali-
dad del art. 11.5 del Texto Refundido de la Ley del Suelo (TRLS), aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio. El citado precepto establece que, cuando los
particulares ejerzan la iniciativa en los procedimientos de aprobacién de instrumentos
de ordenacién o de ejecucion urbanistica y el silencio, segtin la legislacién aplicable, sea
negativo, el incumplimiento del deber de resolver dentro del plazo maximo establecido
dard lugar a indemnizacién a los interesados por el importe de los gastos en que hayan
incurrido para la presentacién de sus solicitudes. Segun el recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, este precepto
vulneraria el art. 106 CE al contemplar un supuesto de responsabilidad independiente
de la existencia de una lesién efectiva en los bienes y derechos de los interesados en
una relacién causal con el funcionamiento de los servicios publicos. La STC 141/2014
(F] 8.°) admite que una interpretacién literal del art. 11.5 TRLS serfa incompatible con
el art. 106.2 CE, pero aclara que el precepto impugnado es susceptible de una interpre-
tacién conforme a la citada norma constitucional. Segin el Tribunal Constitucional, el
art. 11.5 TRLS no es inconstitucional siempre que se interprete en el sentido de que
no excluye la necesaria concurrencia de los requisitos establecidos por el art. 106.2 CE
para el surgimiento de la responsabilidad patrimonial de la Administracién: que el dafio
sea imputable al funcionamiento de los servicios publicos y que el particular sufra una
lesion efectiva.
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2.2.  Responsabilidad patrimonial del Estado legislador

Por lo que respecta a la responsabilidad de los poderes publicos por los dafios causa-
dos por la aplicacién de Leyes vélidas, deben destacarse las SSTS (Sala 3.4) de 21 de febrero
de 2014 (rec. 623/2012) y de 4 de marzo de 2014 (rec. 546/2012), que declaran la inexis-
tencia de responsabilidad patrimonial de la Administracién por los dafios derivados de la
Ley 42/2010, de 30 de diciembre, que modificé la Ley 28/2005, de 26 de diciembre, de
medidas sanitarias frente al tabaquismo, eliminando la posibilidad de que determinados
establecimientos abiertos al publico cuenten con zonas especificas y delimitadas para fu-
madores. Los recurrentes reclamaban el importe invertido en las reformas que efectuaron
en sus locales para habilitar una zona de fumadores, en el entendido de que la reforma
legal vulneraba el principio de confianza legitima, por haberse producido de forma re-
pentina e imprevisible y, ademds, tras un lapso de tiempo excesivamente breve desde la
entrada en vigor de la Ley 28/2005. EI TS rechaza la alegada vulneracién del principio de
confianza legitima y, por tanto, la antijuridicidad del dafio y la procedencia de la indem-
nizacién. Se basa para ello en que, desde la entrada en vigor de la Ley 28/2005, existia
una patente y notoria tendencia a la erradicacién del tabaquismo que restaba solidez a
la expectativa de los sujetos afectados en el mantenimiento del régimen excepcional de
zonas especificas para fumadores en establecimientos abiertos al publico.

En cuanto a la responsabilidad derivada de la actividad legislativa contraria
al Derecho de la Unién Europea, destaca la STS (Sala 3.4) de 21 de febrero de 2014
(rec. 724/2012), que declara la inexistencia de responsabilidad patrimonial por los dafios
derivados para la recurrente de la tardia e indebida trasposicién al Derecho espaiiol de
la Directiva 1999/70/CE, sobre el trabajo de duracién determinada. Como es sabido,
la declaracién de responsabilidad de los Estados miembros por violaciones del Derecho
comunitario exige, desde Francovich Bonifaci (STJUE de 19 de noviembre de 1991,
asuntos acumulados C-6/90 y 9/90), la concurrencia simultdnea de tres requisitos. En
primer lugar, debe existir una violacién de una norma de Derecho de la Unién que con-
fiera derechos a los particulares. En segundo término, esa violacién debe ser suficiente-
mente caracterizada, esto es, que sea de tal grado o entidad que resulte clara, intencional
o inexcusable. Por tltimo, debe existir una relacién de causalidad entre la infraccién y el
dafo causado. Pues bien, segin la ST citada al inicio de este pérrafo, la mera demora en
la trasposicién de una Directiva no constituye, de por sf, una violacién suficientemente
caracterizada del Derecho de la Unién Europea, sino que es necesario valorar el grado
de claridad y precisién de la norma vulnerada, la amplitud del margen de apreciaciéon
otorgado a los Estados para su cumplimiento, el cardcter intencional de la infraccidn, su
carécter excusable o inexcusable, y el mantenimiento de medidas contrarias al Derecho
de la Unién. EI TS concluye que la norma vulnerada en el caso concreto no tiene el
grado de claridad y precisién necesario para entender que haya existido una infraccién
«suficientemente caracterizada» y que, ademds, no puede apreciarse intencionalidad en
la violacién producida, ni ésta ha perdurado tras haberse declarado judicialmente su
existencia.
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La STS que acaba de resefiarse pone de manifiesto la importancia del requisito de
caracterizacién suficiente de la violacién del Derecho de la Unidn para poder exigir res-
ponsabilidad de la Administracién en nuestro pafs. Sin embargo, tal requisito no existe
cuando se trata de reclamaciones de responsabilidad por dafios derivados de leyes decla-
radas inconstitucionales. Ello hace surgir el interrogante de si el mantenimiento de este
régimen diferenciado no es contrario a los principios de equivalencia y efectividad del
Derecho de la Unién. Debe recordarse que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(TJUE) tiene declarado que la regulacién nacional de los recursos judiciales destinados a
garantizar los derechos que las normas de la Unién conceden a los justiciables no puede
ser menos favorable que la referente a recursos semejantes de naturaleza interna, ni hacer
imposible en la préictica, o excesivamente dificil, el ejercicio de los derechos conferidos
por el ordenamiento comunitario (por todas, STJUE de 15 de septiembre de 1998, Edis,
C-231/1996, apdo. 19). En concreto, el TJUE ha declarado que el principio comunita-
rio de equivalencia se opone a la aplicacién, en un Estado miembro, de requisitos mds
estrictos a las reclamaciones de responsabilidad patrimonial del Estado cuando éstas se
basan en una infraccién de Derecho de la Unidn, que cuando lo hacen en una infraccién
de la Constitucién interna (STJUE de 26 de enero de 2010, Transportes Urbanos y Servi-
cios Generales SAL contra Administracién del Estado, C-118/08, apdo. 48).

En dos recientes SSTS (Sala 3.4) de 22 de septiembre de 2014 (rec. 390/2012 y
394/2012) se aborda directamente, por vez primera, la cuestién de si el mantenimien-
to de la exigencia de que la violacién sea suficientemente caracterizada sélo cuando la
responsabilidad pretende fundarse en la infraccién del Derecho de la Unién es o no
contraria al principio comunitario de equivalencia. Segin el FJ 4. de ambas senten-
cias, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo consideré plantear
cuestién prejudicial ante el TJUE, acerca de si los principios de equivalencia y efectivi-
dad rigen no sélo para los requisitos procedimentales de la responsabilidad patrimonial,
sino también para los sustantivos. No obstante, la Sala llega a la conclusién de que no
procede plantear cuestién prejudicial, por estimar que no existirfa realmente similitud
entre la declaracién de inconstitucionalidad de una ley por el Tribunal Constitucional
y la estimacién de un recurso de incumplimiento por el TJUE, de modo tal que los
principios de equivalencia y efectividad no resultarian de aplicacién. Razonan las SSTS
citadas que la declaracién de inconstitucionalidad de una ley implica —salvo en casos
verdaderamente excepcionales— su invalidacién con efectos ex runc, sin otro limite que
la fuerza de cosa juzgada, de modo tal que los actos administrativos dictados en su apli-
cacién quedan sobrevenidamente viciados; mientras que, por el contrario, la estimacién
de un recurso de incumplimiento por el TJUE tiene un cardcter meramente declarativo,
y por tanto no determina, por si sola, la invalidez ex tunc de la ley nacional afectada ni
de los actos administrativos dictados en aplicacién de la misma. Segin el TS, esta dife-
rencia permite que, en este segundo tipo de supuestos, sigan aplicindose los requisitos
sustantivos de la responsabilidad patrimonial que contempla el Derecho de la Unién
Europea. Por tanto, se mantiene la exigencia de que la violacién que produce los dafios
a indemnizar sea suficientemente caracterizada.
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2.3.  Doctrina sobre responsabilidad patrimonial del Consejo Consultivo
de la Comunidad de Madrid

De los numerosos Dictdmenes emitidos por el Consejo Consultivo de la Comuni-
dad de Madrid durante el afio 2014 en materia de responsabilidad patrimonial, procede
destacar de manera sucinta los siguientes aspectos. En varios Dictdmenes (18/2014, de
15 de enero; 151/2014, de 9 de abril; 257/2014, de 11 de junio, y 427/2014, de 8 de oc-
tubre), el Consejo Consultivo ha tenido ocasion de reiterar que la responsabilidad de los
ayuntamientos por los dafios derivados del funcionamiento de servicios de su competen-
cia no se ve modificada por el hecho de que la gestion de los correspondientes servicios se
encuentre contratada externamente con un tercero. Ello sin perjuicio de que, si la causa
determinante del dafio fue la transgresién de las obligaciones del prestatario del servicio
publico, el ayuntamiento afectado pueda repetir contra él. Por lo que respecta a los ti-
tulos de imputacidn y la estimacién de su concurrencia, destaca el Dictamen 297/2014,
de 1 de julio, que, para valorar el cumplimiento de los estdndares de seguridad exigibles
a la Administracién, a la hora de atribuirle responsabilidad fundamentada en la culpa
in vigilando, tiene en cuenta los recursos presupuestarios disponibles y el principio de
eficiencia del gasto publico conforme a los arts. 31.2 y 135 CE.

En cuanto a los danos causados a alumnos por accidentes producidos en un centro
escolar, el Dictamen 66/2014, de 12 de febrero, aclara que la mera circunstancia de pro-
ducirse el hecho lesivo en horario escolar y en el centro educativo no convierte necesa-
riamente en indemnizable el perjuicio ocasionado, sino que es necesario que el hecho
guarde relacién con una concreta y directa actividad educativa que pudiera considerarse
generadora del dafio. En este tipo de situaciones, la intensidad del deber de vigilancia
que pesa sobre la Administracién titular del centro debe medirse en funcién de la edad
de los escolares. También alude a este deber de vigilancia el Dictamen 352/2014, de 3 de
septiembre, relativo a un supuesto de agresion sexual entre alumnos, considerando que en
el dmbito educativo, el titulo de imputacién de responsabilidad a la Administracién por
los dafios ocasionados dentro del recinto escolar y con motivo de actividades escolares,
o fuera de él y a propésito de actividades extraescolares organizadas por el centro esco-
lar, se deriva del deber de vigilancia y custodia que recae sobre el personal docente. En
cuanto a la responsabilidad patrimonial de la Administracién en el 4mbito laboral, los
Dictdmenes 94/2014, de 5 de marzo, y 358/2014, de 3 de septiembre, consideran que, ante
una situacién de hostigamiento laboral provocado por el personal de la Administracién,
para ésta no surge el deber de indemnizar a menos que muestre inactividad o pasividad
al abrir una investigacién de oficio para depurar posibles responsabilidades e incoar los
oportunos expedientes disciplinarios al personal hostigador.

3. Desarrollos doctrinales

Desde el punto de vista de la Administracién local, la obra més destacada de los
tltimos meses es la de S. M. MARTIN VALDIVIA, Una aproximacion jurisprudencial a la
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responsabilidad patrimonial de la Administracién local (Centro de Estudios Municipales
y de Cooperacién Internacional, 2014). Se trata de un estudio completo y actualizado,
muy util para los aplicadores pricticos del Derecho, acerca del régimen positivo y de la
jurisprudencia mds relevante en torno a los presupuestos generales de la responsabilidad
patrimonial, que incluye también un estudio especifico de la responsabilidad en materia
de urbanismo y de empleo publico. Otra obra general de caricter préictico acerca de la
responsabilidad patrimonial y del procedimiento para su exigencia, aunque no centrada
especificamente en el 4mbito local, es la de T. COBO OLIVERA, El procedimiento para la
exigencia de responsabilidad patrimonial a las Administraciones piiblicas: normativa, juris-
prudencia, doctrina y formularios (Dykinson, 2014).

Por dltimo, debe destacarse el estudio de I. FORTES GONZALEZ, Responsabilidad pa-
trimonial de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones piiblicas (Instituto
Nacional de Administracién Publica, 2014). La autora examina el régimen juridico de
las distintas clases de responsabilidad civil de las autoridades y empleados publicos frente
a la Administracién, las causas de su inaplicacién, los problemas que plantea la regula-
cién de la responsabilidad contable de funcionarios y agentes publicos (figura ésta que si
encuentra aplicacién en la prictica), asi como otros aspectos de sumo interés, tales como
la relacién entre la accidn de responsabilidad directa por los dafios causados al patrimo-
nio de la propia Administracién y la responsabilidad disciplinaria del empleado publico.
El estudio propugna, entre otros extremos, una regulacién detallada del procedimiento
para la exigencia de responsabilidad patrimonial a empleados y autoridades publicas, y
un régimen juridico sustantivo guiado por el principio de eficacia de la Administracién
al servicio de los intereses generales (art. 103.1 CE).
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