JURISPRUDENCIA



RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DE LA ADMINISTRACION Y JURISDICCION
COMPETENTE: SOBRE EL ALCANCE
DE LA UNIFICACION OPERADA POR LA LEY
30/1992, DE 26 DE NOVIEMBRE

(Auto de la Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo
de 7 de julio de 1994)*

JUAN PEMAN GAVIN

SUMARIO: I.- Introduccidn. El objeto del conflicto: la jurisdiccion compe-
tente para conocer de las reclamaciones de indemnizacion por dafios cau-
sados a los pacientes de la Seguridad Social. I1.- El estado de la cuestion
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miento favorable a la competencia de la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa. IV.- EI Voto particular: la defensa de la competencia de la
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I.- INTRODUCCION. FIL OBJETO DEL CONFLICTO: LA JURISDICCION COMPE-
TENTE PARA CONOCER DE LAS RECLAMACIONES
DE INDEMNIZACION POR DANOS CAUSADOS A LOS PACIENTES
DE LA SEGURIDAD SOCTIAL

La Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo ha dic-
tado un importante Auto'de fecha 7 de julio de 1994 en el que se pronun-
cia sobre la controvertida cuestién de la jurisdiccién Competente para
conocer de las reclamaciones de resarcimiento formuladas por los benefi-

* Abreviaturas utilizadas. I.I: Ley reguladora de la Jurisdiccidén Contencioso-
administrativa; LOPI: Ley Orgénica del Poder Judicial; LPL: Ley de Procedimiento
Laboral; LRTAE: Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado;
LRJAP: Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comin; STS: sentencia del Tribunal Supremo.
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ciarios de la Seguridad Social por dafios causados con ocasién de la pres-
tacion de la asistencia sanitaria (1).

El Auto resuelve un conflicto de competencia planteado entre la
jurisdiccion contencioso-administrativa y la social y su importancia es en
efecto grande porque viene a poner fin a una anémala situacién en la que
tanto la jurisdiccion social como la contencioso-administrativa venfan afir-
mando su competencia sobre la materia. Y lo hace ademas en relacién
con un supuesto de hecho al que, por la fecha de su planteamiento, resulta
plenamente aplicable la nueva regulacién de la responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién contenida en la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comiin. Circunstancia ésta que da ocasién a la
Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo a formular
importantes declaraciones interpretativas de cardcter general sobre el
alcance de la unificacién que en materia de responsabilidad patrimonial
ha llevado a cabo la Ley 30/1992.

El conflicto de competencia que el Auto resuelve se habia planteado
a propésito de una demanda de resarcimiento de dafios formulada contra
el Instituto Cataldn de la Salud en la que el reclamante solicitaba una
indemnizacién de 50 millones de pesetas por el {allecimiento de su esposa
a consecuencia de una transfusién de sangre infectada con el virus del
SIDA. La demanda habia sido presentada ante los Juzgados de lo Social
de Barcelona el 19 de agosto de 1993, luego repartida al n° 12 de los de
dicha ciudad, y en relacién con la misma ]a representacién del Instituto
Cataldn de la Salud dirigié un escrito a la Sala de lo Contenciosc-adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia solicitando el plante-
amiento de un conflicto de competencias, de acuerdo con lo dispuesto en
el art. 45 LOPJ, por entender que la competencia para conocer de dicho
asunto era de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

La mencionada Sala de lo Contencioso-administrativo, oido el Minis-
terio Fiscal, dicté un Auto de fecha 16 de diciembre de 1993 en virtud del

(1) Como es bien sabido, en la actualidad la gran mayoria de los espafioles estén
incluidos en la accién protectora de la Seguridad Social y por tanto son beneficiarios
de sus prestaciones de asistencia sanitaria. Pero el sistema sanitario pablico espaiiol
atiende 10 s6lo a tales beneficiarios con derecho a Ia asistencia sanitaria de la Segu-
tidad Social, sino también a otras personas, concretamente a las “personas sin recur-
$0s econdmicos” -de acuerdo con el art. 80 de la Ley General de Sanidad y con el
RD 1088/1989, de 8 de septiembre-, y a las personas sin derecho a la asistencia que
accedan a ella como enfermos de pago (art. 16 de 1a Ley General de Sanidad).
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cual se afirmaba su competencia y se acordaba requerir al Juzgado de lo
Social n® 12 de Barcelona para gue se inhibiera de conocer el asunto. Por
su parte, el Juzgado requerido mantuvo también su competencia en virtud
de lo resuelto por Auto de 2 de febrero de 1994 y, en consecuencia, acor-
d6 remitir las actuaciones a la Sala de Conflictos de Competencia del Tri-
bunal Supremo en cumplimiento de lo dispuesto por el art. 47.1 LOPJ.

La Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo solicité
informe al Ministerio Fiscal, de acuerdo con lo dispuesto por el apartado
2 del citado art. 47 LOPJ, el cual procedié a evacuarlo en el sentido de
considerar competente a la jurisdiccién contencioso-administrativa. Y ese
mismo criterio seria el asumido por la Sala de Conflictos en el Auto reso-
lutorio de la controversia, dictado el 7 de julio de 1994, con ponencia de
su Presidente, Excmo. Sr, D. Pascual Sala Sanchez. Con todo, el texto del
Auto no refleja el parecer undnime de la Sala, sino que hay un Voto parti-
cular que firma el Magistrado miembro de la misma Excmo, Sr. D. Vigtor
Fuentes Lopez en el que se defiende la competencia de la jurisdiccién
social.

II.- EL ESTADO DE LA CUESTION SOBRE LA MATERIA: LA PLURALIDAD DE
VIAS JUDICIALES ADMITIDAS Y LA CONSIGUIENTE POSTBILIDAD DE
OPFTAR POR PARTE DE LOS RECLAMANTES

Antes de entrar a exponer la doctrina contenida en el Auto conviene
aludir brevemente a los términos en los que se ha venido planteando has-
ta el momento el tema de la competencia judicial en esta materia.

Es sabido que desde hace va algunos afios los Juzgados y Tribunales
de lo Social han venido sosteniendo su competencia para conocer de las
reclamacjones de indemnizacién formuladas por los beneficiarios de la
Seguridad Social en relacién con los dafios causados con ocasién d'e la
prestacion de la asistencia sanitaria. La afirmacion de esta competencia se
realiz6 ya en 1982 por la Sala de lo Social del Tribunal Supremo (senten-
cia de 20 de noviembre de 1982, Arz. 6848), la cual ha reiterado con pos-
terioridad esta afirmacion en numerosos pronunciamientos entre los que
destacan, por el desarrollo argumental que contienen, las sentencias de 2_4
de abril de 1990 (Arz. 3486), 5 de junio de 1991 (Arz. 5131) y 20 de abril
de 1992 (Arz. 2262).

La tesis de Ia jurisdiccién social favorable a su competenca en esta
materia se ha apoyado, en sintesis, en la consideracién de las mencionadas
reclamaciones como cuestion litigiosa en “materia de Seguridad Social”
(art. 2.b del texto articulado de la Ley de Procedimiento Laboral aprobg-
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do por RD Legislativo 521/1990, de 27 de abril (2), y art. 9.5 LOPI), habi-
da cuenta de que es misién de la Seguridad Social la recuperacion de la
salud de sus beneficiarios (concretamente, “la prestacién de los servicios
médicos y farmacéuticos conducentes a conservar o restablecer la salud
de los beneficiarios [...] asf como su aptitud para el trabajo”, segiin dispo-
ne el art. 93.1 del texto refundide de la Ley General de la Seguridad
Social aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo), y a juicio de Ia
Sala de lo Social del Tribunal Supremo serian equiparables a efectos de
compelencia jurisdiccional los supuestos de no prestacion de la asistencia
sanitaria -que indudablemente corresponden a la jurisdiccion social- con
los supuestos de prestacidn defectucsa de dicha asistencia sanitaria de la
que resuiten dafios a la salud o integridad fisica de los beneficiarios de la
misma (3).

La objecidn a este plantemiento que deriva de lo dispuesto en el art.
3.b LT (en el que se atribuye a la jurisdiccién contencioso-administrativa
competencia en relacién con “las cuestiones que se susciten sobre la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracion pablica”, Administracién
ptblica en la que sin lugar a dudas encajan las entidades que prestan la
asistencia sanitaria de la Seguridad Social}, se ha contestado desde la
jurisdiccion social con base en el art. 2.a de Ia propia LI, en virtud del cual
no corresponden a la jurisdecién contencioso-administrativa las cuestio-
nes que “aunque relacionadas con actos de la Administracién ptblica, se
atribuyan por una Ley a la Jurisdiccidn social o a otras Jurisdicciones”,
cosa que tendria lugar en el supuesto que nos ocupa en virtud de lo dis-
puesto en el art. 2.b LPL antes citado (4). O bien se ha razonado sobre la
base de la excepcidn que respecto a la regla del art. 3.b LI significaba el
derogado art. 41 LRIAE (competencia de la jurisdiccion civil sobre la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién derivada de “relaciones de

(2) Con anterioridad, art. 1.4 del texto articulado de fz LPL aprobado por RD
Legislativo 1568/1980, de 13 de junio.
(3} Véanse fundamentos 5 v 6 de Ia STS de 24 de abril de 1990 en la que se afir-
ma al respecto lo siguiente:
“Exigir las consecuencias de la prestacion asistencial deficiente, como exigir la
prestacion misma, o como pedir el reintegro de los gastos ocasionales en los casos
reglamentariamente autorizados de utilizacién de los servicios ajenos a la Seguri-
dad Social [. . .] no puede fundazse en la existencia de una culpa extracontractual,
sino en el desarrollo mismo de la accién protectora del sistema de la Seguridad
Social”,
Lo cual se reitera en el fundamento 1 de la STS de 5 de junio de 1991 y en el fun-
damenio 3 de la STS de 20 de abril de 1992.

(4) Vid fundamento 1 de 1la STS de 5 de junio de 1991,
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derecho privado™), afirmandose que del mismo modo que dicho artfculo
establece la competencia del orden jurisdiccional civil, ha de entenderse
que la competencia es de la jurisdiccidn social cuando los dafios se produ-
cen en el marco de las relaciones de aseguramiento propias de la Seguri-
dad Social afectando a sus beneficiarios (5).

Por su parte, la jurisdiccion contenciose-administrativa ha venido
sosteniendo también su competencia en estos supuestos, si bien son esca-
s0s sus pronunciamientos al respecte dada la preferencia que en la practi-
ca los reclamantes han mostrado por la via social, o por la demanda ante
la jurisdiccion civil.

Asi, la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo
se ha pronunciado sobre supuestos de responsabilidad patrimonial por
prestaciones sanitarias del INSALUD en sus sentencias de 14 de junio de
1991 (Arz. 5115) y 22 de noviembre del mismo afio (Arz. 8844), en las que
se viene a entender que [a actividad de esta entidad tiene el cardcter de
servicio publico a efectos de la aplicacidn de la regulacién de la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracidén (que cubre como es bien sabido
los dafios consecuencia del funcionamiento, normal o anormal, de los ser-
vicios piiblicos, v cuyo enjuiciamiento corresponde a la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa).

Y en la misma linea se sitda el Auto de la misma Sala de lo Conten-
cioso~administrativo del Tribunal Supremo de 26 de junio de 1989, dicta-
do a propésito de un requerimiento de inhibicién procedente de la juris-
diccion social, en el que dicha Sala sostiene su competencia sobre la
materia con base en la afirmacion de que las reclamaciones de indemniza-
cién frente al INSALUD se engloban entre los supuestos de responsabili-
dad patrimonial de la Administracién por el funcionamiento de los servi-
cios piiblicos, que estd sometida a “un sistema global y coherente que hoy
aparece constitucionalizado y sometido a control judicial contencioso-
administrativo” (6),

(5) Fundamento tinico de la STS de 6 de octubre de 1989 {Arz. 7119) y funda-
mento 1 de la STS de 5 de junio de 1991.

(6) El texto de dicho Auto puede verse reproducido en el trabajo de Antonio
PEREIRA DE ANDRADE, Ejercicio de los derechos y reclamaciones de los usuarios.
Diversas vias de actuacion, en el vol. col. Jornadas sobre los derechos de los pacien-
tes. 1990, Insalud, Madrid, 1992, pp. 199 y ss., 915-318. Fue ponente del mismo el
Magistrado Paulino Martin Martin. En él se afirma que las normas legales vigentes
-entre las cuales cita el art. 3.b LY v el art. 40 LRIAE- establecen la competencia de
la jurisdiccién contencioso-administrativa para conocer de fodos los asuntos referen-
tes a la responsabilidad extracontractual de las Administraciones Piblicas por dafios
que pueda originar el funcionamiento de los servicios piblicos.
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De este modo venia a suceder que tanto la jurisdiccién contencioso-
administrativa como la jurisdiccién social se declaraban competentes
sobre 1a materia. Lo cual se traducfa en la préctica en un sistema de libre
opcidén en el que el reclamante tenfa la posibilidad de elegir la via judicial
a utilizar; de hecho, se elegia preferentemente la via social dada su mayor
rapidez y quizds también por la mayor “generosidad” de esta jurisdiccidn
a la hora de fijar indemnizaciones.

A ello habia que afiadir también la posibilidad de acudir a la jurisdic-
cién civil, dada la amplitud con que ésta venia a interpretar su competen-
cia para conocer de la responsabilidad patrimonial de la Administracién
en “relaciones de derecho privado” (art. 41 LRIAE), entre las cuales se
incluia la prestacién de asistencia sanitaria por las Administraciones
Publicas, y en concreto, por el INSALUD (7). Con lo cual las alternativas
judiciales existentes venian a ser tres, y ello al margen por supuesto de los
casos en los que se opta por promover un proceso penal, en cuyo caso
cabe acumular a la accién penal la accidn civil para pedir la indemniza-
ci6n de los dafios causados.

Fn esta situacién ha sido usual que la representacién procesal del
INSALUD rechazara la via judicial utilizada por el reclamante de indem-
nizacién por razén de incompetencia judicial, pero el éxito de tales alega-
ciones de incompetencia ha sido més bien escaso, dada la continuidad con
la que los Tribunales de los tres érdenes jurisdiccionales han venido soste-
niendo su competencia sobre la materia (8).

(7) Véase en este sentido la sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo
de 15 de marzo de 1993 (“Cuadernos Civitas de Jurisprudencia Civil”, 31, pp. 294 y
s5), en cuyo fundamento 3 se recoge la doctrina formulada reiteradamente por dicha
Sala al respecto.

(8) En alguna ocasidn el Tribunal Supremo ha reprochado al INSALUD la pro-
pia falta de coherencia de la posicién que ha mantenido sobre ¢l tema de la compe-
tencia judicial. Asf se hace concretamente en la ya citada sentencia de la Sala de lo
Social de 24 de abril de 1990, en cuyo fundamente 3 puede leerse lo siguiente:

el INSALUD recurrente que aqui invoca que la materia del asunto viene legalmente
atribuida al conocimiento del orden jurisdiccional civi, dice cabalmente lo contrario
cuando la reclamacién del beneficiario de la Seguridad Social se formula ante un Juz-
gado de Primera Instancia, como acontecié con los juicios declarativos de mayor
cuantia en que se pedian igualmente los perjuicios irrogados por una asistencia médi-
ca deficiente, de los que conocié en casacién la Sala Primera de este Tribunal en Sen-
tencias de 20 de febrero de 1981 y 7 de junic de 1988, pues entonces adujo exceso en
el ejercicio de la jurisdiccién por corresponder el conocimiento del asunto, por razdén
de ta materia, al orden jurisdiccional social, para lo que invoecé el articulo 1.4 de la
Ley de Procedimiento Laboral”.
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Estando asi las cosas se produce la promulgacién y entrada en vigor
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que
contiene en su Titulo X una regulacién general de la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Piblicas. En ella se asumen, como es bien
sabido, los contenidos basicos ya establecidos en la regulacidn vigente con
anterioridad, pero se introducen algunas novedades entre las que destaca
la opcién unificadora que subyace en dicha nueva regulacién, aplicable a
todos los supuestos de responsabilidad patrimonial por dafios causados
como consecuencia del funcionamiento de los servicios piblicos. Opcién
unificadora que deriva en particular de lo dispuesto en sus arts. 1422 y
144, asi como de la derogacion que se lleva a cabo del art. 41 LRJAE, v
que se traduce en una unificacién en lo procedimental y en lo sustantivo
del régimen de responsabilidad patrimonial de 1a Administracién,

Sobre el tema especifico de la competencia judicial para enjuiciar la
responsabilidad por dafios causados a los beneficiarios de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social, nada dispuso de forma expresa la Ley
3(/1992, pero si que lo hizo en cambio el Reglamento de los procedimien-
tos en materia de responsabilidad patrimonial (RD 429/1993, de 26 de
marzo). Este Reglamento viene a considerar la competencia de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa al respecto como una opcidn implicita en
la Ley 30/1992, v expresamente afirma dicha competencia en su Disp.
Adicional 1%

“De conformidad con lo establecido en los articulos 2.2 ¥ 139 a 144 y con-
cordantes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin,
la responsabilidad patrimonial de las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social, sean estatales o autondmicas, asf como de
las demds entidades, servicios y organismos del Sistema Nacional de Salud,
por los daiios y perjuicios causados por o con ocasidn de la asistencia sani-
taria, y las correspondientes reclamaciones, seguiran la tramitacién admi-
nistrativa y contencioso-administrativa prevista en dicha Ley y en el pre-
sente Reglamento.”

Con esta expresa toma de posicién normativa parece que la cuestion
habia quedado definitivamente resuelta, pero no fue asi, como muestra el
propio planteamiento del conflicto de competencia que resuelve el Auto
de la Sala de Conflictos del Tribunal Supremo de 4 de julio de 1994, obje-
to del presente comentario.

En particular, es preciso subrayar que la Sala de lo Contencioso-
administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valen-
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ciana dict6 diversos Autos en septiembre y octubre de 1993 en los que se
venia a inaplicar la Disp. Adicional 1* del RD 429/1993 por considerarla
ilegal, y en consecuencia, se acordaba que no habia lugar a declarar
la competencia del orden jurisdiccional contencioso-administrativo sobre
la materia (9). En dichos pronunciamientos se afirmaba que la Ley
30/1992 no establece expresamente que la responsabilidad de la Adminis-
tracién derivada de relaciones sanitarias sea competencia de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa (10), y que el RD 429/1993 realiza por
tanto “un salto cualitativo” al atribuir esa competencia al orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo. Salto cualitativo que resulta ilegal al
infringir “los preceptos legales que atribufan la competencia a la Jurisdic-
cién Social para el conocimiento de estas cuestiones y, en consecuencia, el
principio de jerarquia normativa”, razén por la cual entendia la Sala de
Valencia que la Disp. Adicional 1* del RD 429/1993 no podfa ser aplicada
de acuerdo con lo dispuesto en el art. 6 LOPJ (11).

En cambio, la Sala de lo Contencioso-adminitrative del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia sostuvo pocas semanas més tarde el cri-
terio opuesto en Autos dictados durante los meses de noviembre y
diciembre de 1993 (12), en los que se afirmaba que tras la entrada en
vigor de la Ley 30/1992 y del RD 429/1993 la competencia para conocer
de las reclamaciones en esta materia es de la jurisdiccién contencioso-

{(9) Véanse las indicaciones gue sobre el contenido de estos Autos realizan M.
SERRA DOMINGUEZ, Jurisdiccién competente para el conocimiento de las reclama-
ciones frente a la administracion sanitaria por lesiones producidas en el transcurso de
una gsistencia hospitalaria, “Derecho y Salud”, 2, 1, enero-junio 1994, p. 15 y T.
SaLA FRANCO en su intervencidn en la mesa redonda sobre El conflicto de juris-
dicciones en las reclamaciones por actuaciones sanitarias, en el vol. col. La responsa-
bilidad de los profesionales y de lns administraciones sanitarias, Junta de Andalucia,
Sevilla, 1994, p. 152.

{10) Subrayaba al respecto la Sala de lo Contencioso-administrativo de Valencia
fa no existencia en la Ley 30/1992 de un precepto que en el 4mbito de las relaciones
sanitarias establezca una regla andloga a la de su art. 144, relativa a las “relaciones
de derecho privado”. Ante este silencio legal “cabria entender que inclusio unius,
exclusio alterius, la Ley habria dejado fuera de este procedimiento tinico de exigen-
cia de responsabilidad a la que se deriva de este tipo de relaciones” (las relaciones
de prestacion de asistencia sanitaria por los centros de la Seguridad Social).

(11) El art. 6 LOPT incorpora Ia regla general de inaplicacion por los Jueces y
Tribunales de las disposiciones reglamentarias que sean ilegales.

(12) Véase una referencia a estos pronuniciamientos de la Sala de lo Contencio-
so-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia en M. SERRA
DOMINGUEZ, Jurisdiccién competente, cit., pp. 14-15 y T. SALA FRANCO, El conflic-
to de jurisdicciones, cit., pp. 152 v ss.
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administrativa, por entender que la citada Ley ha procedido a una com-
pleta unificacion del régimen juridico, procesal y material, de todo el sis-
tema de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.

Precisamente, uno de los Autos aludidos de la Sala de Barcelona, de
fecha 16 de diciembre de 1993, es el que va a dar lugar al conflicto de
competencia que el Tribunal Supremo resuelve mediante el Auto de 7 de
julio de 1994, que motiva estas notas. En efecto, como al principio hicimos
notar, dicho Auto de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de Barce-
jona contenia un requerimiento de inhibicién dirigido al Juzgado de lo
Social n® 12 de Barcelona, Juzgado que estaba conociendo de una deman-
da formulada contra el Instituto Cataldn de la Salud en la que el accionan-
te reclamaba una indemnizacién por el fallecimiento de su esposa a conse-
cuencia de una transfusién de sangre infectada con el virus del SIDA.
Dicho Juzgado mantendria su competencia sobre el asunto mediante
Auto dictado el 2 de febrero de 1994 por entender que la Disp. Adicional
12 del RD 429/1993 vulneraba los principios de reserva de Ley y de jerar-
quia normativa, y elevé en consecuencia las actuaciones a la Sala de Con-
flictos de Competencia del Tribunal Supremo.

I11.- L.A DOCTRINA CONTENIDA EN EL AUTO DE LA SALA DE CONFLICTOS
DE COMPETENCIA: SU PRONUNCIAMIENTO FAVORABLE A LA COMPE-
TENCIA DE LA JURISBICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El tema de la legalidad de la Disp. Adicional 1* del RD 429/1993 no
ha tardado por tanto en plantearse ante el Tribunal Supremo, ya que
antes de que transcurriera un afo desde su publicacién ha sido cuestiona-
da ante su Sala de Conflictos de Competencia.

Esta se ha pronunciado sobre la misma por Auto de 7 de julio de
1994 que resuelve la cuestién en el sentido de entender ajustado a Dere-
cho el contenido de dicha Disp. Adicional y, en consecuencia, tal como
adelantdbamos al principio, declara la competencia de la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa sobre la materia. Pero como era de esperar en un
pronunciamiento que viene a romper con una doctrina muy arraigada de
la jurisprudencia social, el criterio aludido no se asume por unanimidad
por los tres Magistrados integrantes de la Sala, sino que hay un Voto par-
ticular formulado por el miembro de la Sala de Conflictos que lo es como
miembro de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo (13). La ponencia

(13) Recuérdese que de acuerdo con el art. 42 LOPJ la Sala csppcial de Conflic-
tos de Competencia del Tribunal Supremo estd formada por el Presidente del T.nbu-
nal Supremo, que actia también como Presidente de dicha Sala, y por dos Magistra-
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del Auto cofrié a cargo, como ya indicamos, del Presidente del Tribunal

Supremo, que lo es también de su Sala de Conflictos de Competencia,
Excmo. Sr. D Pascual Sala Sdnchez.

Veamos cudles son los razonamientos que se contienen en la resolu-
cién dictada por la Sala de Conflictos para llegar a Ja conclusién apuntada.

El Auto empieza constatando el dato de que la reclamacién indemupi-
zatoria de que deriva el conflito de competencia fue presentada el 19 de
agosto de 1993, con posterioridad por tanto a la entrada en vigor de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y del RD 429/1993, de 26 de marzo, v
que inclusive, la reclamacién administrativa previa ante el Instituto Cata-
l4n de la Salud Io fue con fecha 10 de junio del mismo afio, también poste-
rior a dicha entrada en vigor, dato en virtud del cual queda despejada, a
juicio de la Sala, cualquier duda que pudiera suscitar la aplicabilidad al
supuesto de hecho planteado de la nueva normativa sobre responsabili-
dad patrimonial de las Administraciones Piblicas.

A partir de ahi el Auto va a centrar su razonamiento en subrayar la
opci6n unificadora que se incorpora a la Ley 30/1992 en materia de res-
ponsabilidad patrimonial y en poner de relieve la modificacién que esta
opcién implica en relacién con la competencia judicial sobre la cuestién
objeto del conflicto. Cuestién que el texto del Auto enuncia en términos
generales al sefialar que el problema conflictual a resolver se concreta

“en la determinacién de si una pretensién de responsabilidad dirigida con-
tra las entidades, servicios comunes y organismos de la Seguridad Social o
del Sistema Nacional de Salud, tendente al resarcimiento de los dafios
sufridos por y con ocasién de la asistencia sanitaria que en los mismos se
presta, ha de ser atribuida al conocimiento de los drganos jurisdiccionales
del orden social o a los de la jurisdiccién contencioso-administrativa™.

Pues bien, a juicio de la Sala no hay duda de que la Ley 30/1992 ha
vuelto al sistema de unidad jurisdiccional en materia de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Piiblicas que en su momento fue
establecido por la LJ (1956) y que al poco tiempo romperia la LRJAE
(1957) al atribuir a los Tribunales civiles el conocimiento de los supuestos
de responsabilidad cuando la Administracién del Estado actuara en rela-
ciones de derecho privado (art. 41).

dos, “uno por cada orden jurisdiccional en conflicto, que serdn designados anual-
mente por la Sala de Gobierno”. Ademds se dispone que actiie como Secretario de
dicha Sala el de Gobierno del Tribunal Supremo.
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Fl restablecimiento de esta unidad se ha hecho, sigue diciendo {?}
Auto, a través de una doble via. En primgr fugar, upificand.o el- PrOC&dl-
miento (administrativo) para la reclamaqiér} d_e:’ la mdenrlrl'lzacao-n, yen
segundo lugar, unificando también la junschcmqn y el régimen Lundwo
aplicable, opcidn que se ha producido, segiin {i,l criterio de la.Sala, ante el
hecho de que reclamaciones de este tipo podian ser, y efectlquente son,
resueltas indistintamente por los drdenes jurisdiccionales civil, adminis-
trativo y social”.

1°) En relacién con el primer aspecto aluflidc? subraya el Tribunal
Supremo la regulacién de un procedimiento unitario por 1?1’ Le_:y .30/'19?2,
que es obligado y previo al plantemiento de toda .reclamacwn mnsdmcm—
nal de indemmizacién. Procedimiento administrativo que es gphcable con
independencia de la naturaleza piiblica o privada de la relacion de la que
deriva la responsabilidad (art. 142.6 LRJAP) y al que no _pueden eqlilpa-
rarse las reclamaciones administrativas previas a la via 01_v11 o laboral_ por
la elemental razén de que existe una regulacion especifica «_:1e las mismas
sujeta a procedimientos y principios diferentes de los que rigen las r?cia—
maciones de responsabilidad patrimonial -capitules II y II1, del Titulo
VIII, de la propia Ley-".

2%) Por lo que se refiere al segundo aspecto gpuntado, _la unificacién
jurisdiccional, ésta es deducida por la Sala a partir de un triple or'den de
razonamientos: a) la derogacidn del art. 41 LRIAE; b) lo establecido por
el art. 144 LRIAP, que remite al procedimiento regulado en l_os arts. 142y
143 -procedimiento administrativo unitario, gener_ai o abreviado- para la
exigencia de responsabilidad en supuestos de relaciones de derecho priva-
do; y ¢) la afirmacién contenida en el art. 142.6 L}.{JAP de que los proce-
dimientos en materia de responsabilidad, cualqmera_ que sea el tlpo'c’ie
relacién de la que deriven, piblica o privada, terminan por re:voluczon
administrativa que pone fin a la via administrativ.a,. expresiones éstas que
a juicio de la Sala “denotan, por sf mismas, la sumision glt@nor al enjuicia-
miento de la cuestidn por los drganos del orden ]urlschccmnal,contenmo—
so-administrativo” (14). Sobre ello vuelve a insistir un poco mds adelante

1a aduce al respecto el tenor literal del art. 37.1 LJ, al que dio nueva
rcda(ijiz‘ni‘ TaS;ropia LRIAP el:;l su Disp. Adicional lf)f, en virtud c}el Cl:la.l ¢l recurso
contencioso-administrativo “serd admisible en rela‘cmn con las dl_sp_osun.ones y con
los actos de la Administracién que hayan puesto fin a l:a via adminisirativa, de‘con-
formidad con lo previsto en la Ley de Régimen Juz'uitco de las Admzmstmctm?gesl
Piiblicas v del Procedimiento Administrativo Comiin” (subrayado en el texto de
Auto).
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al concluir que “tras la resolucién administrativa que pone término a la
obligada y unitaria via administrativa, no equiparable a la reclamacién
previa”, no cabe “la iniciacién de proceso civil alguno, sino sélo la inter-

posicion, en su caso, del recurso contencioso-administrativo COTTESPON-
diente”.

_ _Por lo demds, la Sala entiende que esta unidad procedimental, juris-
diccional y de régimen juridico, entronca plenamente con la Constitucién,
Y en particular con la referencia a un sistema de responsabilidad de las

Administraciones Ptiblicas que se contiene en su art. 149.1,18% tal unidad
no es sino

“una consecuencia logica del sistema inico, directo y objetivo de responsa-
bilidad patrimonial de la Administracién, gue tiene por causa el funciona-
miento de los servicios piblicos, cldusula ésta que engloba cualquier tipo
de actuaciones extracontractuales de aguélla, y que, de acuerdo con la tra-
dicién legislativa espafiola, arranca de la Ley de Expropiacién Forzosa -art.
121-, se reitera por la LRIAE -art. 40-, se reconoce, conforme quedo sefia-
lado con anterioridad, en los arts. 106.2 ¥ 149.1.18" de la Constitucidn, este
Ultimo al mantener como competencia exclusiva del Estado 1a legislacidn
sobre “el sisterna (15) de responsabilidad de todas las adminjstraciones
priblicas”, asf en singular, y pasa, con las notables peculiaridades acabadas
de exponer, al titulo X de la vigente Ley 30/1992”,

Una vez sentado ésto, el Auto pasa a examinar si la unificacién juris-
diccional producida afecta exclusivamente a los 6rdenes civil ¥ contencio-
so-administrativo en favor de este dltimo, o por ¢l contrario incide tam-
bién sobre la competencia que el orden social se venfa atribuyendo para

el conocimiento de las reclamaciones de responsabilidad en relaciones
sanitarias.

Pues bien, e] Tribunal Supremo va a llegar a la conclusién de que
esto es efectivamente asi y para ello vincula la tesis de la competencia de
la jurisdiccién social sostenida por ésta al anterior sistema de dualidad
jurisdiccional establecido en su momento por la LRJAE. Afirma concre-
tamente al respecto que, roto el principio de unidad jurisdiccional estable-
cido en el art. 3.b LT en virtud de lo dispuesto por el art. 41 LRTARE,

“era perfectamente l6gica la interpretacion integradora de este precepto
que conducia a fa conclusion de que lo mismo que la competencia era de la
jurisdicci6n civil cuando la Administracion actuaba en relaciones de dere-
cho privado, si intervenia en la relacién tuitiva propia de la seguridad

(15) Subrayado en el texto del Auto.
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social y afectaba con su actividad, principalmente prestacional, a una de las
partes de tal relacién comprendida en el mismo sistema, las responsabilidz-
des se exigieran ante el orden social de 1a jurisdiccidn, y mds adn cuando el
art. 9°.5 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial le atribuye expresamente las
reclamaciones en materia de seguridad social” (16}.

Ahora bien, una vez derogado el art. 41 LRTAE vy “alumbrado un
unico sistema de responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas” (17}, resulta dificil sostener, sin un especifico precepto que asi lo
establezca, que la responsabilidad patrimonial por dafios causados en
prestaciones sanitarias por las Instituciones de la Seguridad Social es ine-
xistente y queda diluida en la accidn protectora del sistema de Seguridad
Social; Instituciones de la Seguridad Social que son -recuerda el Auto-

{16) La Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo vincula por
tanto la tesis de la competencia de la jurisdiccién social al anterior sistema de duali-
dad jurisdiccional establecido por el art. 41 LRJAE, ¢ insiste en ello a mi modo de
ver con fines dialécticos, para llegar a la conclusién de que, una vez eliminada dicha
dualidad jurisdiccional, cae por su base la competencia del orden social.

Pero en relacién con ello debe decirse que la tesis de la competencia de la juris-
diccién social resultaba objetable ya antes de la entrada en vigor de la Ley 30/1992,
como he sostenido en mi trabajo sobre La responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién en el dmbito sanitaric piiblico, de préxima publicacidn en el n° que la
Revista “Documentacién Administrativa” dedica monograficamente al tema de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién, Véanse también las objeciones
que oponen a esta competencia de la jurisdiccidn social E. SERRANO ALONSO,
Sobre la jurisdiccion competente para conocer de la responsabilidad civil por dafios
personales causados a los beneficiarios de lg Seguridad Social, “ Actualidad v Dere-
cho. Revista semanal de actualidad juridica™, 34, 1992, pp. 1 vy ss. y M. SERRA
DOMINGUEZ, Jurisdiccion competente, cit., pp. 6 v ss.

En este sentido cabe recordar que en un conflicto planteado entre la jurisdiccién
civil ¥ la social en relacién con el tema -con anterioridad al resuelto por el Auto de
7 de julic de 1994- la Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo
habia resuelto en su Auto de 23 de diciembre de 1993 (Arz. 10126) en favor de fa
jurisdiceidn civil, y en contra por tanto de la jurisdiccidn social, si bien la singulari-
dad del supuesto concreto determinante del conflicto impedia quizds generalizar su
pronunciamiento contrario a la competencia de la furisdiccién social (los dafios fren-
te a los cuales se reclamaba no consistian en una lesidén o enfermedad producida en
la persona receptora de la asistencia sanitaria, sino en el hecho de que en el segui-
miento de un embarazo no se habfa diagnosticado una malformacion del “nascitu-
rus”, malformacién que diagnosticada en su momento hubiera posibilitado la préct-
ca del aborto).

(17) La Sala no oculta el juicio general negativo que le merece la LRJAP desde
el punto de vista de su calidad técnica at apuntar entre paréntesis que el alumbra-
miento de este sistema tnico de responsabilidad patrimonial quizds sea “uno de los
pocos aspectos positivos, técnicamente hablando, de la nueva Ley 30/19927.
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“entidades de Derecho piblico, con personalidad juridica propia y vincu-
ladas a la Administracién del Estado (18) y, por tanto, administraciones
publicas a los efectos de la Ley -art. 2.2-” (19).

Conclusién que refuerza afirmando que resultaria anémalo que un
particular no comprendido en el campo de aplicacin del sisterna de Segu-
ridad Social, ante una lesién derivada de una prestacién sanitaria de algu-
na de sus entidades gestoras, tuviera derecho a indemnizacién bajo el
régimen juridico de responsabilidad patrimonial de la Administracién,
con un cardcter objetivo (dado que se trata de una actividad “claramente
comprendida en la de servicio piblico” segin la Sala), y en cambio, de
estar incluido en dicho campo de aplicacién “su derecho habria de ser
ventilado dentro del &mbito de la funcién protectora y. consiguientemen-
te, con supeditacién a las nociones de culpa, defecto o insuficiencia de la
prestacion, o, al menos, de imputabilidad del dafio a] tratamiento médico,
es decir, no exclusivamente por el mero funcionamiento del servicio y la
ausencia del deber juridico de soportar el dafio” (20).

A lo cual aitade que, tras la entrada en vigor de la Ley 30/1992, “sélo
un concepto amplisimo de reclamaciones en materia de Seguridad Social,
no avalado por ningiin texto legal concreto, permitirfa incluir en &l las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial y sustraerlas al régimen

(18) En el concreto supuesto objeto del conflicto de competencia planteado la
entidad demandada era el Instituto Catalén de la Salud, con vinculacién por tanto a
la Comunidad Auténoma catalana.

(19) Una excepcidon de tal importancia, sigue diciendo la Sala choca “con la
generalidad con que configura el art. 106.2 de la Constitucion el derecho a ser
indemnizado per las lesiones derivadas def mero funcienamiento de los servicios
puiblicos” y exigirfa una especifica previsién legal, a [a que no equivale 1o establecido
en la Disp. Adicional 6° LRIAP, “que sc refiere genéricamente a actos de la seguri-
dad social y desempleo y no, por tanto, a pretensiones de responsabilidad patrimo-
nial derivadas de lesiones causadas en fa actividad prestacional de instituciones sani-
tarias de la Seguridad Social o del Sisterna Naciona) de Salud”.

(20) En realidad debe decirse que la diferencia entre los dos supuestos es mds
procedimental y jurisdiccional que propiamente sustantiva dada la consolidada ten-
dencia de la jurisdiccidn social a aplicar criterios objetivos en materia de responsabi-
lidad patrimonial por dafios derivados de las prestaciones samitarias, como el pro-
pio texto del Auto apunta a continuacidn al reconocer que en la prictica la
tendencia objetivadora de la responsabilidad ha penetrado también en la jurisdic-
cidn social.

En relacién con la aludida tendencia de la jurisdiccidn social a aplicar criterios
objetivos en materia de responsabilidad patrimonial véase lo que se indica en el epi-
grafe V de mi trabajo antes citado sobre La responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion en el dmbito sanitario piblico.
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procedimental y jurisdiccional unitario que ha reintroducido la nueva nor-
mativa” (21), y que la nocién de “prestacién” (de Seguridad Social) es un
concepto juridico inserto en el marco de los derechos y obligaciones espe-
cificos de la Seguridad Social y que tiene miiltiples aspectos (nacimiento
del derecho a la prestacién y amplitud del mismo, condiciones de tiempo
y lugar, requisitos de afiliacién y cotizacion, etc) “perfectamente distingui-
bles de la actividad de servicio piiblico que sin discusién realizan sus insti-
tuciones”, actividad que “por sf sola es susceptible de generar una preten-
sién de responsabilidad patrimonial” (22).

Dicho esto, y subrayada la anomalia que supondria afirmar la exis-
tencia de un espacio institucional inmune en esta materia sin una previ-
sién normativa especifica que la establezca, concluye que

“la regulacién unificadora, en los aspectos procedimental y jurisdiccional,
arbitrada por ta Ley 30/1992, en punto a la responsabilidad patrimonial de
las administraciones piblicas, es aplicable a la que pueda exigirse a las
entidades, servicios y organismos de la mencionada Seguridad Social por
los dafios y perjuicios ocasionados con motivo de la asistencia sanitaria”.

De lo cual se desprende ya claramente el juicio positivo que a la Sala
le merece la legalidad de la Disp. Adicional 1* del RI} 429/1993. Juicio
positivo que hace explicito al sefialar que la mencionada disposicién “no
afiade ni hace ninguna atribucién competencial que no estuviera va clara-
mente, aunque de modo implicito, establecida en la mencionada Ley” (la
Ley 30/1992) y que determina que el conflicto planteado se resuelva a
favor de la jurisdiccién contencioso-administrativa, concretamente a favor
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Cataluiia que habia promovido el cenflicto.

21 Esta afirmacién resultaba sostenible a mi modo de ver ya antes de la Ley
3071992, si bien es cierto que, tras ella, la misma ha quedado reforzada. En efecto, va
antes de la Ley 30/1992 cabia sostener que sdlo una nocién amplisima de reclama-
cidén en materia de Seguridad Social permitia incluir en ella las reclamaciones de res-
ponsabilidad patrimonial por asistencia sanitaria, sustrayendo dichas reclamamlones
a la regulacion general del resarcimiento de los dafios consecuencia del funciona-
miento de los servicios piiblicos contenida entonces en el art. 40 LRIAE.

22 Con ello la Sala viene a contestar la idea que ha venido sosteniendo la juris-
diccion social en base a la cual cabe equiparar a efectos de competencia jurisdiccio-
nal los supuestos de no prestacion de la asistencia sanitaria (cuya reclamacién habrd
de producirse sin lugar a dudas en via social) y los supuestos en los que se producen
dafios como consecuencia de una prestacion defectuosa de la asistencia sanitaria.

307



JUAN PEMAN GAVIN

V.- EL VOTO PARTICULAR: LA DEFENSA DE LA COMPETENCIA DE LA JURIS-
PICCION SOCIAL

Como hemos indicado, el criterio sostenido por el Auto no es respal-
dado undnimemente por los Magistrados integrantes de la Sala, sino que
refleja el parecer de su Presidente y del Magistrado miembro de la Sala de
lo Contencioso- Administrativo del Tribunal Supremo, pero hay un Voto
particular del Magistrado miembro de la Sala de lo Social, Excmo. Sr. D,
Victor Fuentes Lopez. Voto particular cuya formulacion refleja bien a las
claras la importancia del tema y el arraigo de las posiciones -claramente
divergentes entre si- que han venido manteniendo sobre el mismo los dis-
tintos 6rdenes jurisdiccionales.

La tesis que defiende el Voto particular consiste en sintesis en afir-
mar que la argumentacién que ha venido esgrimiendo la jurisdiccidn
social para defender su competencia sobre Ja materia sigue siendo sosteni-
ble tras la Ley 30/1992.

Su texto adolece de algunas incorrecciones (23) que resultan dificil-
mente explicables a mi modo de ver en un pronunciamiento del Tribunal
Supremo, incorrecciones que no impiden identificar €l hilo conductor de
la argumentacién que se realiza, pere que indudablemente la deshucen.

Pero en todo caso, entiendo que ninguno de los argumentos que se
aducen tiene entidad suficiente para desvirtuar el bien trabado razonamien-
to en el que descansa el criterio mayoritario de la Sala. Vamos a verlo:

(23) No alcanza a entenderse el sentido de la referencia a la “Ley de Procedi-
miento Administrativo” al principio de su fundamento 3° dado que, como es bien
sabido, dicho texto legal no abordé la regulacion de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién, a diferencia de la Ley 30/1992. También es un error, aunque
facilmente salvable, la cita de la Ley 30/1992, en el mismo fundamento, como “Ley
30/1992 sobre la LR.S. AE.”

Y tampoco resulta correcta la alusin al “principio de reserva de Ley establecido
en el art. 9.4 T.OPJ”. Dicho precepto contiene un entnciado general de la competen-
cia de la jurisdiccién contencioso-administrativa (el mismo que figura en el art. 1
LI}, pero no propiamente la formulacién de una reserva de Ley (su efecto consiste
més bien en una congelacion del rango legal en relacion con el tema). La reserva de
Ley en esta materia viene establecida en el art. 117.3 CE (“el ejercicio de la potestad
jurisdiccional [...] corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determi-
nados por las leyes, seglin las normas de competencia y procedimiento que fas mis-
mas establezcan”), regla que se asume por el art. 9.1 LOPJ (“los Juzgados y Tribu-
nales ejercerdn su jurisdiceién exclusivamente en aquellos casos en que les venga
atribuido por ésta u otra Ley™).
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A) Afirma en primer lugar el Voto particular que tanto antes como
después de la Ley 30/1992 lo que se impugna no es un “acto de la Admi-
nistracién Publica sujeto al Derecho Administrativo®, sino que “su suje-
cién estd en el Derecho Social” dado que el INSALUD realiza una pres-
tacion de restablecimiento de la salud a la que tiene derecho el
beneficiario de la Seguridad Social como manifestacién de la accién pro-
tectora de la misma.

A mi modo de ver este argumento tendria virtualidad si la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracidn exigible en via administrativa y
contencioso-administrativa estuviera efectivamente subordinada a la exis-
tencia de un acto administrativo causante del dafio; pero ello no es asf en
modo alguno, ya que como es sabido la cldusula “funcionamiento de los
servicios piiblicos” cubre no sélo los dafios consecuencia de actos juridi-
cos de la Administracidn, sino también de actuaciones puramente mate-
riales e, incluso, de determinadas actuaciones omisivas, englobando con
ello sin lugar a dudas a la prestacién de la asistencia sanitaria de la Seguri-
dad Social, como el propio texto del Auto pone de relieve. En todo caso,
el acto administrativo existird una vez resuelta la correspondiente recla-
macion en via administrativa, ya sea por resolucion expresa o en virtud de
silencio administrativo, lo que hard procesalmente admisible el eventual
recurso contencioso-administrativo,

B) Aduce también el Voto particular el dato de que en relacidn con
la cuestién objeto de conflicto la Ley 30/1992 “pada dice inequivocamente
en su texto”, razdn por la cual hay que entender que la Disp. Adicional 1°
del RD 429/1993 “se excede de su cardcter reglamentario atribuyéndose
uitra vires competencias no [...] derivadas inequivocamente de la Ley” e
infringe por ello el principio de reserva de Ley al que estd sometida la
determinacién de las competencias judiciales (24).

A mi juicio el hecho de que la Ley 30/1992 no se pronuncie expresa-
mente sobre la cuestion objeto del conflicto seria decisivo s6lo en el caso

(24) “No se diga” -sigue afirmando el voto particular-, “que el Reglamento se
limita a desarrollar 1o que estd en el espiritu de la Ley 30/1992 y su intencidn de unificar
en su Unico orden jurisdiccional el conocimiento de todos los supuestos de responsabili-
dad patrimonial de la Administracién, pues dichas interpretaciones olvidan lo dispuesto
en el art. 117.3 de la C.E. y en el art. 9-4 L.O.P.J. v que sélo, como ya se ha diche, cuando
inequivocamente asi se establezca cabria aceptar la tesis a favor de Ia competencia del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo; no ¢s posible sostener que ef Reglamen-
to aclare o supla lo que estd en la Ley sin claridad o lo que ésta no dice en materia de atri-
bucion de competencia”.
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de que existiera un precepto legal especifico en el que se realizara una
expresa atribucién de la competencia sobre la materia al orden social, lo
que ciertamente no es el caso, pues la afirmacién de dicha competencia se
ha venido produciendoe sobre la tinica base de una interpretacidn, bastan-
te discutible por cierto, de la genérica atribucién al orden social de las
cuestiones hitigiosas en “materia de Seguridad Social” contenida hoy en el
art. 2.b LPL. Y por otro lado, aunque la Ley 30/1992 no haya abordado la
concreta cuestion objeto del conflicto, resulta incuestionable que incorpo-
ra una genérica opeidn unificadora en materia de responsabilidad patri-
monial, opcién unificadora que el texto del Auto viene a subrayar,

C) En el texto del Voto particular aparecen también, junto a la idea
de la equiparacién a efectos de competencia judicial entre los supuestos
de no prestacién y de prestacidn defectuosa (25), otros argumentos vincu-
lados al contenido de 1a propia Ley 30/1992.

Se aduce asi el tenor literal del art, 2.2 de la Ley en virtud del cual las
entidades de Derecho Piblico vinculadas o dependientes de las Adminis-
traciones piiblicas

“sujetardn su actividad a la presente Ley cuando ejerzan potestades admi-
nistrativas, sometiéndose en el resto de su actividad a lo que dispongan sus
normas de creacién”.

El Magistrade firmante del Voto particular sugiere que la actividad
prestacional del INSALUD quedaria al margen de la LRIAP, v por tanto
de sus reglas de responsabilidad patrimonial, puesto que dicho organismo
“cubre una prestacion y no ejerce ahi potestad administrativa”.

Con ello viene a sostener una interpretacién de dicho precepto que
llevaria a excluir una buena parte de la actividad de las Administraciones
publicas aludidas en el mismo de la aplicacién del régimen de responsabi-
lidad patrimonial de 1a Administracién; concretamente quedarian fuera

(25) Estos son los términos en los que se defiende esta idea;

“de la misma forma que cuando no hay prestacién sanitaria, y se pide el reintegro de
los gastos ocasionados por dicha negativa por utilizacién de servicios ajenos a la Seguri-
dad Social, nadie discute la competencia del orden social para el conocimiento de la recla-
macidn, por tratarse de una manifestacion de la accién protectora de la Seguridad Social
(art. 41 C.E.) también cuando la reclamacién es por una prestacién defectuosa, al ser
iguaimente manifestacién de igual accidn protectora de la Seguridad Social, la competen-
cia es del orden social”.

Esta equiparacion ha venido sicndo sostenida por la Sala de lo Social del Tribu-
nal Supremo (vid. supra, epigrafe II), pero no es aceptada por el criterio mayorita-
tio de la Sala expuesto en el texto del Auto, seglin hemos notado.
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todos los dafios derivados de actuaciones que no impliquen el ejercicio de
potestades administrativas. Lo cual no es ciertamente de recibo porque
choca frontalmente con el entendimiento que de manera generalizada ha
venido haciéndose de la cldusula “funcionamiento de los servicios pdbli-
cos” que la propia LRIAP incorpora (26).

Y por dltimo, se viene a mencionar lo establecido en la Disp. Adicio-
nal 6°1, que remite expresamente a la LPL en relacién con “la impugna-
cién de los actos de Seguridad Social y Desempleo”, lo que tampoco
resulta concluyente en modo alguno puesto que lo que alli se comtempla -
como sefiala el propio texto del Auto (fundamento 4°)- es la impugnacién
de actos en materia de Seguridad Social, pero no lo relativo a las preten-
siones de responsabilidad patrimonial derivadas de lesiones causadas por
las instituciones sanitarias de la Seguridad Social.

VI.- FINnaL

Los argumentos esbozados en el Voto particular carecen por tanto
de la consistencia necesaria para desvirtuar el razonamiento en el que
descansa el criterio mayoritario de la Sala, criterio que debe considerarse
acertado a mi juicio,

La tesis de 1a competencia de la jurisdiccidn social sobre la materia
tenfa una fundamentacién legal que resultaba cuestionable a mi modo de
ver ya antes de la Ley 30/1992, pero tras ella la negacion de dicha compe-

(26) La interpretacién del art. 22 LRJIAP que se apunta en el Voto particular
resulta objetable desde una visién global de la Ley en la que se inserta, porque no
encaja en modo alguno con lo dispuesto por sus arts. 142.6 y 144 sobre exigencia de
responsabilidad patrimonial en relaciones de derecho privado. La regla aludida del
art. 2.2 LRIAP (que circunscribe la sujecién de las Administraciones instrumentales
ala LRJAP alos supuestos de ejercicio de potestades administrativas) se refiere con
toda evidencia a otros temas objeto de regulacidn por dicha Ley distintos de la res-
ponsabilidad patrimonial. Asf, régimen juridico de los actos administrativos (proce-
dimiento, ejecucién forzosa, recursos administrativos), revisién de oficio, ejercicio
de la potestad sancionadora, etc. Pero carece de sentido en cambio en relacién con
su Titulo VIII {reclamaciones administrativas previas al ejercicio de acciones civiles
o laborales), asi como también, como hemos indicado, en relacién con su Titulo X
(responsabilidad patrimonial de las Administraciones Puiblicas). Este tltimo se apli-
ca con plenitud a las entidades de Derecho Piblico vinculadas o dependientes, en la
medida en que, como subraya el propio art, 2.2 en su primera frase, tienen la consi-
deracion de Administracién Piblica.
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tencia ha venido a resultar inevitable. En todo caso, tras el pronuncia-
miento contenido en el Auto de 7 de julio de 1994, las dudas que podfan
plantearse sobre el tema han quedado definitivamente disipadas: los
dafios ocasionados a los beneficiarios de la asistencia sanitaria de la Segu-
ridad Social no quedan fuera del régimen unitario que en materia de res-
ponsabilidad patrimonial establece la LRJAP, en lo sustantivo y en lo
procedimental, y por tanto resulta perfectamente legal el criterio que hace
explicito la Dvisp. Adicional 1° del RID> 429/1993. La competencia es de la
jurisdiccidn contencioso-administrativa, y no cabe sostener ya la del orden
soclal.

A partir de ahora por tanto no resulta aconsejable que el resarci-
miento de los dafios causados a los beneficiarios de la asistencia sanitaria
de la Seguridad Social se pida ante la jurisdiccién social (tras la corres-
pondiente reclamacién administrativa previa), puesto que si asi se hace se
incurre en un evidente riesgo de que los érganos de dicha jurisdiccidn se
declaren incompetentes conforme a lo previsto en el articulo 5 LPL, o
reciban un requerimiento de inhibicién desde la jurisdiccién contencicso-
administrativa de acuerdo con lo dispuesto en los arts. 45 y 46 L.OPI. Lo
procedente es por el contrario presentar la reclamacién en via administra-
tiva contemplada en los arts. 142 y 143 LRIAP y, una vez resuelta la mis-
ma, interponer en su caso el recurso contencioso-administrativo.

Pero con independencia de ello, es indudable que la doctrina conte-
nida en el Auto comentado tiene un alcance mayor que el propio de la
concreta materia sobre la que versa el conflicto que se resuelve, en la
medida en que se realizan en ¢l importantes declaraciones interpretativas
de cardcter general sobre el dmbito de aplicacidn de la regulacidn de la
responsabilidad patrimonial de la Ley 30/1992,

El Auto subraya al respecto, como ha quedado expuesto, el cardcter
unitario y comiin de esta regulacién -desarrollo de lo previsto en los arts.
106.2 ¥ 149.1.18" CE-, que ha venido a establecer un tnico régimen sus-
tantivo y procedimental aplicable sin fisuras a todos los supuestos de
actuacidén de las Administraciones Piblicas (activa v omisiva, juridica y
material, de Derecho piblico y de Derecho privado), supuestos que que-
dan englobados en la clausula “funcionamiento de los servicios piblicos”
tal como ésta ha venido siendo entendida por la doctrina v la jurispruden-
cia contencioso-administrativa.

En base a ello queda claramente desautorizada la arraigada doctrina
de la jurisprudencia civil que venia admitiendo su competencia para enjui-
ciar supuestos de responsabilidad patrimonial de la Administracion en
base a una interpretacion muy amplia de las “relaciones de derecho priva-
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do” contempladas en el art. 41 LRIAE (27), relaciones de derecho priva-
do dentro de las cuales se entendia incluida en particular la prestacién de
asistencia sanitaria por las entidades publicas.

Con la doctrina sentada por el Tribunal Supremo en el Auto de su
Sala de Conflictos de 7 de julio de 1994 ha quedado por tanto definitiva-
mente confirmada la unificacién del régimen de la responsabilidad patri-
monial de Ja Administracién operada por la Ley 30/1992. Una unificacién
auspiciada desde hace mucho tiempo, como es sabido, por la doctrina
administrativista (28), v que no habia pasado desapercibida a los comen-

(27) La doctrina ha venido subrayando la sxistencia de una amplia zona de
superposicidn entre la jurisdiccion civil y ia contencioso-administrativa en materia
de responsabilidad patrimonial de la Administracién, esto es, de numerosos supues-
tos en los que tanto una como otra se declaraban competentes, por lo que de hecho
podian residenciarse ante los dos drdenes jurisdiccionales (vid. M. CLAVERO ARE-
vALO, La quiebra de la pretendida unidad jurisdiccional en materia de responsabili-
dad patrimonial de la Administracién, RAP 66 (1971), pp. 87 y s5., 99 y ss., F. PAN-
TALEON PRIETC, Responsabilidad civil: conflictos de jurisdiccion, Tecnos, Madrid,
1985, pp. 235 y ss. y L. MARTIN REBOLLO, La creciente intervencion de la jurisdic-
cion ordinaria en la determinacion de la responsabilidad patrimornial de la Adminis-
tracion local, en el vol. col. Ponéncies del Seminari de Dret Local, Ayuntamiento de
Barcelona, Barcelona, 1993, pp. 235y ss, 244 v ss).

La dualidad jurisdiccional -civil y contencioso-administrativo- se traducia por
tanto en la existencia de un amplio espacio en el que se presentaba de hecho la posi-
bilidad de libre opcién para el reclamante. Ello evitaba con cardcter general los ries-
gos de “peregrinaje de jurisdicciones” inherentes a un sistema de dualidad jurisdic-
cional -que descansaba ademés en un concepto de interpretacién tan problematica
como el de “relaciones de derecho privado”-, dada la consolidada tendencia de
ambas jurisdicciones a declarar su competencia (con alguna excepcidén puntual en la
que emergia en las dos jurisdicciones una visidn restrictiva de su competencia al res-
pecto; vid., para la jurisprudencia civil, F. PANTALEON PRIETO, Responsabilidad
civil, cit., pp. 197 y ss y 227 y ss., y, para la jurisprudencia contencioso-administrativa,
el comentario a la 8T8 de 16 de enero de 1991 que realiza G. GARCIA ALVAREZ,
La responsabilidad extracontractual de RENFE, REDA 74 (1992), pp. 281 v ss.).
Pero daba lugar a una situacién que, de una parte, no era congruente con los datos
iegales, que consagraban formalmente un reparte de las competencias sobre la
materia entre las dos jurisdicciones, v, por otro lado, no podia garantizar una unidad
de jurisprudencia, dado que concurrian dos 6rdenes jurisdiccionales distintos, con
sujecion ademds a regulaciones legales sustantivas diferentes.

(28) Véase en este sentido, entre otros, los trabajos de J.A. GARCIA
TREVIANO, Hacia un nueve sistema de justicia administrativa en Espafia, RAP 34
(1901}, pp. 293 v ss; L. MARTIN RETORTILLO, Responsabilidad patrimonial de la
Adminisiracion y jurisdicion, RAP 42 (1963), pp. 169 v ss. v Unidad de jurisdiccidn
para la Administracidn Prblica, en el vol. col. Perspectivas del Derecho Piblico en
la segunda mitad del siglo XX. Homenaje a Enrique Sayagues-Laso, IEAL, Madrid,
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taristas de la Ley (29), pero que no dejaba de suscitar algunas dudas y
perplejidades (30), como tantos otros aspectos de la Ley en los que hubie-
ra sido deseable una mayor precisién y rigor por parte del legisiador.

Estas dudas no han tardado en traducirse en discrepancias entre dis-
tintos rganos judiciales que, en el caso que nos ocupa, han opuesto al
orden jurisdiccional social y al contencioso-administrativo, traduciéndose
en el planteamiento de un conflicto de competencias con arreglo a la
LOPJ (arts. 42 a 50). Al resolverlo, el Tribunal Supremo ha dictado un
importante Auto en el que no séio aclara definitivamente la controvertida
cuestion de la competencia judicial sobre el resarcimiento de los dafios
causados a los beneficiarios de la asistencia sanitaria de la Seguridad
Social, sino que viene también a precisar con cardcter general el alcance
de la unificacién operada por la Ley 30/1992 en materia de responsabili-
dad patrimonial de la Administracién. De este modo resulta que la falta
de claridad de la mencionada Ley en este punto ha podido ser “subsana-
da” tempranamente por un acertado pronunciamiento de la Sala de Con-
flictos de Competencia del Tribunal Supremo.

1969, pp. 671 y ss. y M. CLAVERO AREVALO, La quichra de la prefendida unidad
Jurisdiccional, cit,

Desde la doctrina civilista hay quien habia propueste que la unidad de jurisdic-
cion en materia de responsabitidad patrimonial de fa Administracién lo fuera a favor
de la jurisdiccidn civil {vid. F. PANTALEON PRIETO, Responsabilidad civil: conflictos
de fjurisdiccidn, cit., pp. 235 y 5s.).

29 Véase por ejemplo A, BLASCO ESTEVE, en el vol. col. de J.A. SANTAMARIA
PASTOR y otros, Comentario sisterndtico a la Ley de Régimen juridico de las Admi-
nistraciones Piblicas, Carperi, Madrid, 1993, pp. 440 y 53 v J. LEGUINA VILLA, en el
vol. col. coordinado por él y por M. SANCHEZ, MORON, La nueva Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Piblicas v del Procedimiento Administrativo
comiin, Tecnos, Madrid, 1993, pp. 402-403,

30 Véase la duda que le suscita a F. GARRIDO FALLA, en sy libro conjunto con
J.M" FERNANDEZ PASTRANA, Régimen Juridico y procedimiento de las Administra-
ciones Piiblicas {un estudio de la Ley 30/1992), Civitas, Madrid, 1993, p. 346, la cues-
tién de saber cudl es tras la Ley 30/1992 Ja jurisdiccién competente para conocer los
supuestos de responsabilidad patrimonial de 1a Administracién derivados de relacio-
nes de Derecho privado.
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PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE )
Y ORDENACION DEL TERRITORIO A TRAVES
DE ALGUNAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE PAU*

JEAN Louis REY

1) El importante desarrollo del contenciose administrativo relativo a
la utilizacién y a la ordenacion del territorio que plantea problemas
ambientales se explica por la conjuncién de varios fenémenos aparecidos
o amplificados a lo largo de estos diez Gltimos afios.

Veo principalmente tres. En primer lugar, asistimos a una sensibiliza-
cién creciente de la opinidn piblica que se traduce notablemente en la
creacion de asociaciones locales o regionales de defensa del entorno y del
cuadro de vida, a menudo reagrupadas en federaciones y que no dudan en
llegar hasta los tribunales para intentar hacer valer sus puntos de vista.

En segundo lugar, podemos anotar el desarrollo de la reglamenta-
cién en este campo. Seria fastidioso entmerar los principales textos de la
tltima década. Me limitaré a citar, de una parte, los dos principales textos
legales sobre ordenacién del territorio y urbanismo, la Ley de 9 de enero
de 1985, relativa al desarrollo v a la proteccién de la montaiia, y la Ley de
5 de enero de 1986, relativa al desarrollo y a la proteccién de las costas o
del litoral, més conocidas bajo el titulo de “Ley de la montafia” v “Ley del
litoral”. Por otra parte, citaré los textos que han tenido por objetivo mejo-
rar la informacion pdblica: la Ley del 12 de julio de 1983 relativa a la
democratizacion de las encuestas publicas y de la proteccidn del entorno,
conocida por “Ley Bouchardeau”, por el nombre del ministro de medio
ambiente entonces en el puesto, v el Decreto de 25 de febrero de 1993

(*) Ponencia presentada en las “Cuartas Jornadas del Bidasea”: organizadas por
el Tribunal Superior de Justicia de Aragén, Zaragoza, 22-24 de septiembre de 1994,

315



