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I. Planteamiento

El propdsito de esta seccion del informe es analizar la litigiosidad que generan las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las que se enfrentan las Administraciones.
El régimen de responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas descansa sobre
el art. 106.2 de la Constitucién espafiola (CE), que reconoce el derecho de los particulares “a
ser indemnizados [en los términos establecidos por la ley] por toda lesidon que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la
lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”. Por su parte, el art.
149.1.182 CE atribuye al Estado la competencia para desarrollar ese precepto, lo cual implica
que todos los niveles territoriales de la Administracion se rigen en esta materia por las reglas
que fija el legislador estatal.

Este es el titulo competencial sobre la base del cual se han adoptado las normas por
las que se rigen este tipo de reclamaciones: la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LRJSP), que regula en sus arts. 32 a 37 las condiciones materiales
en las cuales surge la obligacién de la Administracion de indemnizar a los particulares, asi
como los criterios para calcular el importe de dicha indemnizacién; y la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPACAP), que somete las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las normas del
procedimiento administrativo comun, aunque con algunas especialidades como las
contenidas en sus articulos 65 (iniciacion de oficio), 67 (iniciacion a solicitud del interesado),
81 (solicitud de informes), 86.5 (terminacion convencional), 91 (resolucién) y 96.4
(tramitacion simplificada).

Este estudio pretende ofrecer una vision actualizada de las caracteristicas sustantivas
y procesales de las reclamaciones a las que hacen frente las Administraciones publicas. El
estudio se divide en dos partes. Dado que las reclamaciones de responsabilidad patrimonial
deben plantearse en primer término ante la propia Administracién, y solo en caso de
desestimacion ante los tribunales de la JCA, la primera parte del estudio se centra en la via
administrativa, apoyandose para ello en fuentes de informacién secundarias como son las
memorias del Consejo de Estado y de los drganos consultivos de las Comunidades
Auténomas. La segunda parte del estudio se centra en la via contencioso-administrativa,
utilizando para ello el estudio jurisprudencial propio elaborado segin la metodologia
expuesta al final de este informe.
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II. Las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de 1la
Administracion en la via administrativa

1. Consideraciones metodolégicas

La primera parte de este estudio se centra en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en via administrativa. Este apartado se apoya sobre las memorias que publican
anualmente el Consejo de Estado y los érganos consultivos de las Comunidades Auténomas.
Cumple remitirse aqui a las advertencias realizadas en las anteriores ediciones de este
informe sobre las limitaciones metodoldgicas que presenta esta parte del estudio. En primer
lugar, el dictamen del Consejo de Estado o de los drganos consultivos de las Comunidades
Auténomas Unicamente es preceptivo en los procedimientos de responsabilidad patrimonial
que superan una determinada cuantia, por lo que la informacidon contenida en sus memorias
es necesariamente parcial (50.000 € en el caso del Consejo de Estado, tal y como dispone el
art. 81.2 LPACAP). Ademds, sus memorias no contienen informacién acerca del
procedimiento administrativo en su conjunto, sino solo acerca de la fase de dictamen, lo cual
limita los datos que es posible recabar por esta via. Finalmente, no todos los érganos
consultivos publican sus memorias y algunos lo hacen con varios afios de retraso, lo cual
impide la incorporacion de sus datos a este estudio.

2. Volumen de actividad

Las memorias de actividad del Consejo de Estado y de los érganos consultivos de las
Comunidades Auténomas ofrecen datos acerca del volumen de asuntos sobre
responsabilidad que uno y otros informan cada afio. Por las razones que se acaban de
explicar, estos datos no reflejan todas las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las
que se enfrentan las distintas Administraciones, por lo que no es posible saber a ciencia
cierta si son representativos como muestra de la poblacién constituida por todas esas
reclamaciones.

La siguiente Figura muestra el nimero de dictdmenes emitidos en materia de
responsabilidad patrimonial por el Consejo de Estado entre 2006 y 2020. En el momento de
concluir este estudio, el Consejo de Estado no habia publicado todavia su memoria para el
afio 2021, por lo que no ha sido posible actualizar los datos del informe anterior. Tal y como
se indicd en el mismo, las cifras se mantienen relativamente estables desde la reforma del
art. 142.3 de la LRJ-PAC operada por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible,
cuya disposicion final cuadragésima elevd de 6.000 € a 50.000 € el importe de las
reclamaciones para las cuales es preceptivo dictamen del Consejo de Estado.
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Figura 85. Volumen de dictdmenes emitidos por el Consejo de Estado en materia de
responsabilidad patrimonial (2006-2020) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de las memorias del Consejo de Estado.

La siguiente Figura muestra la evolucién del nimero de dictdmenes emitidos en
materia de responsabilidad patrimonial de la Administracién por los érganos consultivos de
las Comunidades Autonomas. Se incluyen para cada 6rgano todos los datos disponibles a
partir del afio 2006.

Figura 86. Volumen de dictdmenes emitidos por los érganos consultivos de las Comunidades
Auténomas en materia de responsabilidad patrimonial (2006-2021) [en niimero]

1600
1400
1200
1000
800
600 4(
400 — —
200
0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
e Andalucia s Ara gON s ASTUI 12S
Canarias e Castilla-La Mancha e Castillay Ledn
e Catal ufia e Fxtremadura e Galicia
e |5|as Baleares e |\l ad rid @ [\/| U Cia
e | 3 Rioja e Pas Vasco Valenda

Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los érganos consultivos autonémicos.
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3. Sector material de actividad en el que se producen las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial

Las memorias de actividad de algunos érganos consultivos autonémicos ofrecen
datos acerca del sector material de actividad en el que se producen las reclamaciones
informadas por cada drgano. Para el afio 2021, las Unicas memorias disponibles que
proporcionan esta informacion son las de los Consejos u drganos consultivos de Aragon,
Asturias, Canarias, Castilla y Ledn, y Madrid. La siguiente Figura refleja estos datos, que
confirman el peso que tienen las reclamaciones sanitarias en todas las Comunidades
Auténomas. La importancia de la categoria “Otros” se debe a que las memorias de los
distintos drganos consultivos utilizan criterios clasificatorios diversos, lo cual obliga a incluir
en ese apartado un amplio espectro de reclamaciones.

Figura 87. Clasificacién por materias de los dictdmenes sobre responsabilidad patrimonial emitidos por
los érganos consultivos de Aragén, Asturias, Canarias, Castilla y Leén, y Madrid (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los érganos consultivos de Aragdn,
Asturias, Canarias, Castilla'y Leon, y Comunidad de Madrid.

INII. Los litigios sobre responsabilidad patrimonial de Ila
Administracién en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

1. Consideraciones metodolégicas

La segunda parte de este estudio se centra en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial que se ventilan ante la JCA. El andlisis que se ofrece a continuacion se basa en
los datos recabados a partir del muestreo de sentencias que se ha realizado siguiendo las
pautas explicadas en la ficha metodoldgica incluida al final de este informe. Todas ellas son
sentencias emanadas del orden contencioso-administrativo, dado el principio de unidad
jurisdiccional que rige en materia de responsabilidad patrimonial en virtud del art. 2.e) de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (LJCA).
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Los datos analizados a continuacién se desglosan a menudo por instancias (primera
instancia, segunda instancia y casacién). La siguiente Figura muestra la frecuencia con la que
resuelven en cada una de estas instancias los distintos drganos jurisdiccionales cuyas
sentencias han sido recogidas en la muestra.

Es importante sefialar que no se ha podido incluir en la muestra sentencias de los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, a pesar de que estos drganos conocen de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial planteadas frente a las entidades locales y de
las reclamaciones inferiores a 30.050 € planteadas frente a las Administraciones
autonomicas (art. 8 LICA). Es necesario tener en cuenta esta observacion (y los posibles
sesgos que entrafia) al analizar todos los datos que se ofrecen a continuacién. Sin embargo,
conviene también advertir que este tipo de reclamaciones no estan completamente
excluidas de la muestra, puesto que los TSJ son competentes para conocer en segunda
instancia de las apelaciones promovidas contra sentencias de los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo (art. 10.2 LICA). De ahi que la muestra también incluya
reclamaciones frente a las Administraciones locales, tal y como refleja mas adelante la Figura
92, incluida en el apartado 2.3.

Figura 88. Tribunal en razén de la instancia en asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracién (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

Por otro lado, también conviene tener en cuenta que la muestra incluye sentencias
en las que se resuelven litigios en los que la reclamacién de responsabilidad patrimonial es
la pretension principal (88,4 %) y otras en las que dicha reclamacion tiene caracter accesorio
con respecto a otra pretension, como puede ser la anulacion de una disposicion general
(11,6 %). La siguiente Figura muestra el peso relativo de ambos tipos de asuntos en cada una
de las instancias jurisdiccionales.
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Figura 89. Tipo de pretensién en razén de la instancia en asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracién (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

2. Objeto y partes en los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracién

Este apartado analiza las caracteristicas formales de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracién, tanto en su vertiente objetiva como subjetiva.

2.1. Objeto

La siguiente Figura muestra el objeto formal frente al que se plantean los recursos
contencioso-administrativos en origen de los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracién. Los datos muestran que la mayoria de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracion se inician con un recurso contra un acto expreso (57,4%),
lo cual es coherente con la exigencia de reclamacién administrativa previa del art. 67 LPAC.
Destaca también el porcentaje de asuntos que se inician mediante recurso formulado contra
la desestimacién por silencio de una reclamacién administrativa previa (29,3 %), lo cual es
coherente con el sentido negativo que el art. 24.1 LPAC le atribuye al silencio administrativo
en este tipo de reclamaciones.

No es posible determinar el porcentaje de reclamaciones administrativas de
responsabilidad patrimonial que la Administracién no resuelve en plazo, dado que
carecemos de datos con respecto al volumen de reclamaciones desestimadas en via
administrativa que los particulares no recurren en la via judicial. Eso si, los datos permiten
afirmar que casi un tercio de los asuntos sobre responsabilidad patrimonial ventilados ante
la JCA se iniciaron sin resolucién expresa y en plazo de la reclamacion administrativa previa.
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Figura 90. Objeto de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el ambito
contencioso-administrativo. Datos agregados (2021) [en porcentaje]

W Acto expreso - 57,4%
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

2.2. Recurrente

La siguiente Figura muestra el tipo de recurrente que actla como demandante en
cada una de las instancias. Al igual que en afios anteriores, se observa un predominio claro
de los litigios instados por personas fisicas en primera (77,8 %) y segunda instancia (73,5 %).
En primera instancia no se recoge ningun litigio instado por una Administracion distinta a la
que se le achaca el dafio, lo cual sugiere que las Administraciones publicas apenas utilizan el
instituto de la responsabilidad patrimonial para reclamarse dafios entre si. Si se recogen
algunos supuestos de este tipo en segunda instancia (8,8 %). Sin embargo, es posible que
muchos de ellos se correspondan con recursos de apelacion planteados por
Administraciones condenadas en primera instancia por las acciones u omisiones de érganos
dependientes de las mismas. Por consiguiente, este dato es compatible con la observacion
anterior.

En la casacidn, se observa una distribucién mas equilibrada de los asuntos en los que
el recurrente es persona fisica (29 %), juridica (41,9 %) o la Administracidon a la que se le
achaca el dafio (41,9 %). Quizd lo mas resefiable de estos datos es su gran volatilidad, en el
sentido de que se observan variaciones importantes de afio en afio. Esto es coherente con
la implantacién del criterio del interés casacional objetivo como principal requisito de acceso
a la casacion. Por un lado, este criterio no vincula el acceso a la casacién a ningln elemento
de las reclamaciones que pudiera suponer un sesgo desde el punto de vista del tipo de
recurrente (como si lo hacia el requisito de la cuantia, que inducia una sobrerrepresentacién
de los recursos planteados por personas juridicas en esta instancia). Por otro lado, al vincular
el acceso a la casacion a un criterio inherentemente dindmico (como son las necesidades
nomofiladcticas del ordenamiento en cada momento), el criterio del interés casacional
objetivo puede generar una cierta variabilidad en las caracteristicas de las reclamaciones que
alcanzan la casacion.
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Figura 91. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Desglose en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]

100% -

90%

80%
m Administraciéna la que se achaca dafio

70% +——

60% +——

32 Administracion
50% +——

40% +— M Persona juridica

30% +——

Persona fisica
20% +—— —

10% +—— —

0% T T )
12 Instancia 22 instancia Casacién

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.

2.3. Administracion recurrida

La siguiente Figura muestra el nivel territorial de la Administracion frente a la que se
plantean las reclamaciones recogidas en la muestra. Es importante recordar una vez mas
gue la muestra no incluye sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. Por
las razones explicadas en el apartado 1, esto genera probablemente una
infrarrepresentacion de las reclamaciones formuladas contra las Administraciones
autonomicas vy, sobre todo, locales. Por consiguiente, lo siguientes datos deben ser
considerados con cautela. Hecha esta advertencia, se observa un predominio claro de las
reclamaciones formuladas frente a las Administraciones estatal (38,4 %) y autondmicas (50,6
%) y una menor incidencia de las reclamaciones formuladas frente a las entidades locales (11
%).

Figura 92. Nivel territorial frente al que se plantea la reclamacion (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClUA-UAM.
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3. Caracteristicas materiales de los litigios sobre responsabilidad patrimonial de
la Administracion

Este apartado analiza las caracteristicas materiales de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion, identificando los principales sectores de
actividad y los distintos tipos de actividad o inactividad administrativas en origen de este tipo
de reclamaciones.

3.1. Sector material de actividad

La siguiente Figura muestra la distribucién de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial en funcion del sector en el que se produce la reclamacion. Los datos confirman
un afio mas que la mayor parte de litigios sobre responsabilidad patrimonial a los que se
enfrentan las Administraciones publicas se producen en el &mbito sanitario. Este tipo de
reclamaciones representan aproximadamente un tercio de los litigios incluidos en la muestra
(31,7 %). Los datos confirman también la importancia de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial que se producen en el &mbito tributario, que se mantienen en segunda posicion
(12,7 %). Este afio llama la atencion el aumento de los litigios en materia de funcién publica
(12,4 %). En general, el resto de valores se mantienen en porcentajes similares a los de afios
anteriores.

Figura 93. Sector de actividad en el que se producen las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.

3.2. Tipo de actividad

La siguiente Figura muestra la distribucién de los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial en funcion del tipo de actividad o inactividad administrativa a la que el
reclamante atribuye la causacién del dafio.
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Aligual que en afios anteriores, se observa un predominio claro de las reclamaciones
relacionadas con la vertiente material de la actividad (22,7 %) e inactividad de la
Administracion (29,5 %). Esto es coherente con la importancia que tienen las reclamaciones
sanitarias en la muestra. En lo que a la vertiente formal se refiere, este afio se observa un
aumento de las reclamaciones vinculadas a actos administrativos (19,8 %, frente al 11,8 %
del afio pasado) y a convenios y contratos administrativos (8,4 %, frente al 4,5 % del afio
pasado. Por el contrario, disminuyen los litigios relacionados con la aplicacion de leyes (9,4
%), lo cual confirma el cardcter coyuntural del repunte observado el afio pasado (13,4 %). En
cualquier caso, este dato es coherente con el peso de los litigios de responsabilidad
patrimonial que se producen en el ambito tributario.

Figura 94. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el &mbito contencioso-administrativo. Datos agregados (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

3.3. Reclamaciones relacionadas con la COVID-19

Al igual que el afio pasado, el estudio jurisprudencial incluia una variable especifica
para identificar las reclamaciones relacionadas con la COVID-19. Sin embargo, este afio
tampoco ha recaido ninguna sentencia relacionada reclamaciones relacionadas con la
COVID-19 y con las medidas adoptadas para luchar contra las consecuencias sanitarias y
socio-econémicas de la crisis. Esto se deba posiblemente a la exigencia de reclamacion
administrativa previa y a los tiempos de la propia JCA, que no han permitido que recaigan
todavia sentencias de este tipo en los érganos jurisdiccionales cuyas resoluciones son objeto
de andlisis en este informe (TS, AN y TSJ).

4. Presupuestos materiales de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial
de la Administracién

La finalidad de este apartado es observar los elementos de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracion que suscitan mayores controversias en el
orden contencioso-administrativo. El andlisis se centra en los tres presupuestos materiales
que deben concurrir para que prosperen este tipo de reclamaciones: lesion resarcible, titulo
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de imputacién objetiva y relaciéon de causalidad entre la actividad o inactividad
administrativas y la pretendida lesion.

4.1. Lesion resarcible

El primer presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es la
existencia de una lesién resarcible, es decir, la prueba de un dafio en el que concurren cuatro
requisitos: antijuridicidad, efectividad, caracter evaluable, e individualizacion. Como ya
venimos observando a lo largo de varios afios, son relativamente poco frecuentes los litigios
en los que se discute la prueba del dafio, es decir, la realidad o existencia misma de la
supuesta lesion como consecuencia de la cual se reclama una indemnizacién a la
Administracién: 36,6 % en primera instancia, 26,5 % en segunda instancia y 22,6 % en
casacion.

En los litigios sobre responsabilidad patrimonial se discute con mas frecuencia la
calificacion juridica del dafio como “lesidn resarcible”, puesto que esta cuestion se aborda
en un 52,8 % de las sentencias de primera instancia, 55,9 % de las sentencias de segunda
instancia y 51,6 % de las sentencias de casacién.

Figura 95. Elemento de la definicion legal de lesién resarcible que se
discute en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.

Para aquellas sentencias en las que se discute el caracter resarcible de la lesion, la
siguiente Figura muestra la frecuencia con la que las sentencias analizadas abordan cada uno
de los cuatros requisitos que deben concurrir para que un dafio tenga ese caracter. Dado
gue una misma sentencia puede y suele abordar distintos elementos, se muestra para cada
instancia el porcentaje de sentencias en el que se analizar cada elemento. Se observa que la
antijuridicidad del dafio es el elemento que mas protagonismo tiene en todas las instancias,
puesto que se aborda en un 97 %, 94,7 % y 100 % de las sentencias de primera, segunda
instancia y casacion. La frecuencia con la que se abordan los otros elementos de la definicién
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de lesion resarcible es mas equilibrada en todas las instancias, aunque llama la atencion el
mayor porcentaje de sentencias en el que se abordan dichos elementos en segunda
instancia, si se compara con las otras dos instancias.

4.2. Titulo de imputacion objetiva

El segundo presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es la
posibilidad de atribuir la produccién de la lesidon resarcible a la Administracién demandada
mediante uno de los titulos de imputacién objetiva que reconoce la jurisprudencia. Es
necesario sefialar, con cardcter previo, que el 35,9 % de las sentencias incluidas en la muestra
no abordan explicitamente la cuestion del titulo de imputacién. Para el 64,1 % de las
sentencias que si lo hacen, la siguiente Figura muestra la frecuencia con la que recurren a
las distintas teorias sobre imputacidon objetiva que permiten atribuir la materializacién de un
riesgo a la Administracion.

Figura 96. Teoria sobre imputacién objetiva utilizada por la JCA en los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién. Datos agregados (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CLUA-UAM.

A pesar del cardcter tedricamente objetivo de nuestro sistema de responsabilidad
patrimonial de la Administracidn, la responsabilidad objetiva como titulo de imputacién tiene
un peso relativamente reducido en la muestra (26,6 %). En la mayor parte de los casos, los
tribunales recurren a otros titulos para fundamentar sus decisiones en materia de
responsabilidad patrimonial. Entre estos titulos destaca, al igual que afios anteriores, el titulo
de la lex artis (41,4 %), lo cual es coherente con el peso que tienen las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial en la muestra. Aunque la frecuencia con la que los tribunales
recurren a ellos es inferior, también llama la atencion la importancia de otro titulo de
imputacion de corte subjetivo, como es la culpa o negligencia (12,4 %).

Aligual que el afio pasado, destaca el peso de los asuntos en los que se maneja como
titulo de imputacion objetiva la violacion suficientemente caracterizada del Derecho de la
Unién (10,6 %). Disminuye en cambio la frecuencia relativa con la que los tribunales se
apoyan sobre la inconstitucionalidad de la ley como titulo de imputacién objetiva (5,9 %,
frente al 9,6 %), lo cual responde posiblemente a razones coyunturales que tienen que ver
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con el tipo de litigios de responsabilidad del Estado legislador que han tenido mayor
protagonismo este afio.

4.3. Teoria del nexo causal

El tercer presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracién es el
establecimiento de una relacion de causalidad entre la actividad o inactividad a la que se le
atribuye el dafio y el propio dafio cuya reparacion se reclama. Es necesario sefialar, con
caracter previo, que el 48,3 % de las sentencias incluidas en la muestra no abordan
explicitamente esta cuestion.

Para el 51,7 % de las sentencias que si lo hacen, la siguiente Figura muestra la
frecuencia relativa con la que recurren a las distintas teorias sobre el nexo causal. Se observa
un predominio de la teoria de la conditio sine qua non (51,9 %), seguida de la teoria de la
equivalencia de condiciones (33,3 %) y de la causalidad adecuada (11,6 %) y otras teorias
(4,6 %). Estas cifras parecen confirmar la volatilidad de los datos sobre las teorias de la
causalidad que emplean los tribunales en los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracién, dado que se observan variaciones importantes de afio en afio. Tal y como se
adelanté en el informe del afio pasado, es posible que esto se deba a que las sentencias no
siempre explicitan las teorias sobre las que se apoyan para analizar este aspecto de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial. En cualquier caso, todo ello hace necesario
tomar estos datos con cautela.

Figura 97. Teoria sobre el nexo de causalidad utilizada por la JCA en los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién. Datos agregados (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClUA-UAM.

5. Sentido y contenido del fallo en las sentencias sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracién

La finalidad de este apartado es analizar el sentido del fallo en los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién. Dado que el tipo de tutela que se reclama
en este tipo de asuntos es siempre una indemnizacidon compensatoria, se analiza también en
este apartado la cuantia de las indemnizaciones que se otorgan en este tipo de litigios y los
criterios que emplean los tribunales para calcularlas, ademas del tipo de dafios que se
indemnizan en cada caso.

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD ADMINISTRATIVA Y CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [175]
EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL



5.1. Sentido del fallo

La siguiente Figura muestra el sentido del fallo de las sentencias sobre
responsabilidad patrimonial de la Administraciéon en cada una de las instancias
jurisdiccionales. Esta primera Figura se centra en el resultado formal de los litigios
(estimacion total, parcial o desestimacién). Al igual que en afios anteriores, los datos
muestran un predominio claro de las sentencias desestimatorias, tanto en primera (63,5 %)
como en segunda instancia (61,8 %). Sin embargo, mientras que el afio pasado se observaba
una caida considerable de |a tasa de desestimacidn en la casacion, este afio ese dato es mas
elevado que en las dos instancias inferiores (67,7 %, frente al 23,1 % reportado en la edicion
anterior de este informe). Como siempre, la tasa de inadmisién es muy reducida, dado que
la muestra del estudio Unicamente incluye sentencias.

Figura 98. Sentido formal del fallo en la JCA en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CLUA-UAM.

Para obtener una visién mas precisa acerca del desenlace de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion, es necesario complementar estos datos
con informacion sobre su resultado material (es decir, sobre la proporciéon de sentencias
como consecuencia de las cuales la parte que inicio la reclamacion obtiene indemnizaciéon y
aquellas como consecuencia de las cuales no la obtiene). En lo que parece una tendencia
claramente consolidada, los datos muestran que la mayor parte de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién concluyen sin indemnizacién para el
particular. Globalmente esto ocurre en un 69 % de los litigios. No existen diferencias
significativas entre las distintas instancias, puesto que las cifras son similares tanto en
primera (67,9 %) y segunda instancia (76,5 %) como en casacién (67,7 %). Este uUltimo dato
contrasta con el de afios anteriores, en los que se observaba una caida en la tasa de
desestimacion en la casacion. Habra que ver si se trata de una desviacién coyuntural o si los
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datos sobre resultado material de los litigios en la casacion presentan mayor volatilidad (lo
cual podria deberse a las razones explicadas antes en relacion con el tipo de recurrente).

Figura 99. Sentido material del fallo en la JCA en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClUA-UAM.

5.2. Cuantia de las indemnizaciones concedidas

El importe medio de las indemnizaciones concedidas en los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion de este afio es de 922.073,71 €. Hay que
sefialar que la muestra incluye una sentencia con una indemnizaciéon inusualmente elevada
de 55.520.548 €. Si se excluye ese valor atipico del calculo, la media es de 107.171,11 €. Al
igual que en afios anteriores, se observa una diferencia importante entre el importe medio
de las indemnizaciones concedidas a personas fisicas, que es de 54.529,21 €, y a las personas
juridicas, que es de 118.986,08 € (6 3.196.850,63 € si se tiene en cuenta el valor atipico
mencionado antes).

5.3. Cilculo de las indemnizaciones

La siguiente Figura muestra los criterios o métodos utilizados por los tribunales a la
hora de calcular la indemnizacién a la que debe hacer frente la Administracion demandada.
Si dejamos de lado los supuestos en los que las sentencias se apoyan sobre criterios
jurisprudenciales (32 %), los métodos a los que recurren con mas frecuencia son los baremos
legales (22,7 %) y el peritaje (18,2 %). Destaca también la frecuencia con la se utiliza como
referencia el importe de los tributos (15,6 %), lo cual es coherente con el peso que tienen
los asuntos tributarios y de responsabilidad del Estado legislador en la muestra. Dado que
en una misma sentencia se pueden combinar distintos métodos, también hemos calculado
la proporcion de sentencias en los que se utilizan uno y otro: el 48,6 % de las sentencias
invoca criterios jurisprudenciales, el 34,5 % baremos legales y el 27,7 % se apoya sobre algun
tipo de valoracién pericial.
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Figura 100. Criterios utilizados para el célculo de la indemnizacién (2021) [en porcentaje]

m Criterios jurisprudenciales - 32,0 %

B Baremos legales -22,7 %

M Peritaje - 18,2 %

= Importe tributo - 15,6 %

B Cuantificacion realizada por resolucié n administrativa
o sentencia de instancia - 7,6 %

M Estimacién directa (valor de mercado) - 1,3%

% Remision aejecucién desentencia- 0,9 %

1 Otros-1,8%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

La siguiente Figura muestra la frecuencia con la que las sentencias recurren a la teoria
de la concurrencia de causas para graduar el importe de la indemnizacion. Al igual que en
afios anteriores, se observa que en la mayor parte de los casos no se produce este fenédmeno
(84,2 %). En aquellos casos en los que si se estima la concurrencia de causas, el criterio mas
habitual para modular el importe de la indemnizacion es la culpa de la propia victima (73,2
%, que representa un 11,6 % de todos los casos), siendo menos frecuentes los supuestos en
los que se aprecia que concurre culpa de un tercero (14,6 %, que representa un 2,3 % de
todos los casos) o responsabilidad de otra Administracion (12,2 %, que representa un 1,9 %
de todos los casos).

Figura 101. Graduacién de la indemnizacién por concurrencia de
causas. Datos agregados (2021) [en porcentaje]

WNo-84,2%
Si (culpa de lavictima) -11,6%
M Si (culpa de tercero)-2,3 %

M Si (responsabilidad de otra Administracion)- 1,9 %

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClIA-UAM.

5.4. Tipo de dafios indemnizados

La siguiente Figura muestra la frecuencia relativa con la que se declaran resarcibles
los distintos tipos de dafio cuya lesion puede dar lugar a responsabilidad patrimonial de la
Administracién. Se observa que la mayor parte de los dafios indemnizados son patrimoniales
(59,2 %), seguidos de los daflos morales o psicoldgicos (22,4 %) y de los dafios fisicos (18,4
%). Es importante sefialar que se han codificado todos los dafios declarados indemnizables
en las sentencias, por lo que es posible que en un mismo asunto se declare responsable a la
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Administracién por distintos tipos de dafios. Si nos fijamos en el porcentaje de casos en los
que se declara indemnizable cada tipo de dafios, observamos que se reparan dafios
patrimoniales en un 71,8 % de las sentencias estimatorias, dafios morales o psicoldgicos un
27,2 % de dichas sentencias, y dafios fisicos en un 22,3 %, de las mismas. Estos datos
muestran con todavia mas claridad la importancia que tienen los dafios patrimoniales, que
aparecen de una manera u otra en la mayoria de los casos.

Figura 102. Tipo de dafio indemnizado en la JCA. Datos agregados (2021) [en porcentaje]

H Daflo patrimonial - 59,2 %

Daflomoral o psicol 6gico - 22,4 %

M Dafofisico- 184 %

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.
6. Duracién del proceso
Este apartado explora los tiempos de la JCA en los litigios sobre responsabilidad
patrimonial. Estos datos deben ser analizados con cautela, porque muchas de las sentencias

de la muestra no incluyen datos suficientes para calcular la duracion del proceso, lo cual
reduce la fiabilidad de los datos obtenidos.

Figura 103. Duracidn del proceso segun el tribunal (2021) [en porcentaje]

100,00%

90,00%

80,00% ~
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0,00% | I

TSJ AN TS TOTAL
Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.

Se observa que son muy pocos los asuntos que se ventilan en menos 1 un afio en
todos los tribunales incluidos en la muestra, dado que esto solo ocurre en un 6,3 % de los
litigios ventilados ante los TSJ. En el caso de los TSJ, la mayor parte de los asuntos se
resuelven en un periodo de entre 1y 2 afios (40,6 %). El 15,6 % de los litigios de los TSJ se
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resuelven en un periodo de entre 2y 3 afios y el 37,5 % en mas de 3 aflos. En el caso de la
AN, el 30,8 % de los litigios se resuelven en un periodo de entre 1y 2 afios mientras que el
38,5 % y el 30,8 % lo son, respectivamente, en un periodo de entre 2 y 3 afios 0 mas de 3
afios. En el caso del TS la duracion de los asuntos es mayor, dado que el 100 % de los litigios
recogidas en la muestra se resolvieron en mas de 3 afios. Si nos fijamos en los datos
agregados para todos los tribunales, observamos que el 3,8 % de los litigios duran menos de
1 afio, el 32,7 % entre 1y 2 afios, el 19,2 % entre 2y 3 afios y el 44,2 % mas de 3 afios.

7. Costas

El Ultimo apartado de esta seccion del informe se centra en la forma en que los
tribunales administran la condena en costas en los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracion.

7.1 Condena en costas en razon de la instancia

La siguiente Figura muestra el porcentaje de litigios sobre responsabilidad
patrimonial que se saldan con una condena en costas. La tasa de condena en costas en
primera instancia se mantiene estable con respecto a la observada en afios anteriores (48,2
%). La tasa de condena en costas en segunda instancia (52,9 %) y casacién (25,8 %) vuelve a
niveles similares a los de hace de hace dos afios, tras la caida puntual observada el afio
pasado.

Figura 104. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClUA-UAM.
7.2 Parte condena en costas en razon de la instancia
La siguiente Figura muestra la parte sobre la que recaen las condenas en costas en
las distintas instancias jurisdiccionales. Se observa que la mayor parte de las condenas en

costas recaen sobre personas fisicas tanto en primera (73,9 %) como en segunda instancia
(58,8 %). Este dato es coherente con el hecho de que la mayor parte de los recurrentes en
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este tipo de litigios son personas fisicas. Las condenas en costas que recaen sobre personas
juridicas son menos frecuentes tanto en primera (8,7 %) como en segunda instancia (17,6
%). Las condenas en costas se reparten equilibradamente entre personas fisicas y juridicas
en la casacion (50 %). Las condenas en costas recaen sobre la Administracion en un 17,4 %y
23,5 % de los asuntos de primera y segunda instancia en los que se acuerda ese tipo de
condena.

Figura 105. Parte condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CUA-UAM.

7.3. Limitacion de la cuantia de las costas en razon de la instancia

La siguiente Figura muestra la frecuencia con la que las sentencias sobre
responsabilidad patrimonial limitan la cuantia de las costas, tal y como prevé el art. 139.4
LICA. Se observa que la frecuencia con la que los tribunales limitan la cuantia de la condena
en costas es parecida entre las tres instancias jurisdiccionales: 39,5 % en primera instancia;
42,4 % en segunda instancia; y 38,2 % en casacion. Ademas, estos datos son relativamente
estables en relacién con los del pasado. Globalmente, la limitacién de la cuantia de las costas
se acuerda en un 38,2 % de las sentencias en las que se impone este tipo de condena. La
media de la cuantia de las costas en aquellos casos en los que se impone una cifra maxima
es de 2.033,10 € (1.884,62 € en primera instancia, 1.037,50 € en segunda instancia y
2.033,05 € en casacion).
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Figura 106. Limitacién de la cuantia de la condena en costas. Desglose
en razén de la instancia (2021) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClUA-UAM.

IV. Conclusiones

Casi un tercio de los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la Administracién tienen
su origen en una reclamacién desestimada por silencio administrativo

L

La mayoria de los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la Administracién
tienen su origen en un recurso formulado contra un acto administrativo expreso, lo
cual es coherente con la exigencia de reclamacion administrativa previa que rige en
este tipo de procedimientos. Sin embargo, los datos muestran que casi un tercio de
los litigios tienen su origen en una reclamacién administrativa no resuelta en plazo.
Por lo demas, los datos sobre las caracteristicas formales de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion confirman dos tendencias
claramente consolidadas: la escasez de reclamaciones de responsabilidad
patrimonial entre Administraciones y el predominio de las reclamaciones
formuladas por las personas fisicas sobre las juridicas.

Las reclamaciones sanitarias siguen representando en torno un tercio de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial a las que se enfrentan las Administraciones. Siguen sin aflorar
en el estudio los litigios relacionados con la COVID-19

L

Los datos sobre las caracteristicas materiales de los litigios confirman un afio mas
el elevado volumen de litigiosidad que se produce en el ambito de la sanidad. En
segunda posicién, se mantienen estables las reclamaciones que se producen en el
ambito tributario. Este afio se observa un aumento de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial en el dmbito de la funcién publica.
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Ninguna de las sentencias incluidas en la muestra resuelve reclamaciones
relacionadas con la COVID-19 y con las medidas adoptadas para luchar contra las
consecuencias sanitarias y socio-econdmicas de la crisis. Lo previsible es que la crisis
de la COVID-19 tenga un impacto importante sobre este tipo de reclamaciones. Sin
embargo, dada la exigencia de reclamacién administrativa previa y dados los
tiempos de la JCA, este impacto no se ha reflejado en las sentencias de TS, AN y TSJ
del afio 2020 (tal y como se observd en el informe del afio pasado) ni 2021.

Se mantienen estables la tasa de desestimacién de las reclamaciones sobre responsabilidad
patrimonial en [a JCA y la cuantfa media de las indemnizaciones concedidas en los litigios que
sf desembocan en la estimacién de este tipo de reclamaciones

*

La tasa de desestimacion de las reclamaciones sobre responsabilidad patrimonial
que se ventilan ante la JCA se mantiene estable, puesto tanto a nivel agregado como
en cada una de las instancias aproximadamente dos tercios de los asuntos
concluyen sin indemnizacion para el particular.

En los asuntos que si concluyen con indemnizacién, la cuantia media de la misma
no se aleja mucho de la observada en afios anteriores.

La tasa de condena en costas vuelve a niveles similares a los de hace dos afos, tras la caida

puntual del afio pasado

*

La tasa de condena en costas en primera instancia se mantiene estable con respecto
a la observada en afios anteriores, produciéndose en casi la mitad de los litigios.

La tasa de condena en costas en segunda instancia vuelve a niveles similares a los
de hace de hace dos afios, tras la caida puntual observada el afio pasado. La de
segunda instancia es parecida a la de primera instancia, mientras que la de la
casacion es considerablemente inferior, dado que solo se produce en
aproximadamente un cuarto de los casos.
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