Consejo Juridico
de la Region de Murcia

ANTECEDENTES

PRIMERO. Mediante Orden Resolutoria de la Consejeria de Politica Territorial y Obras Publicas
de 30 de junio de 1993, previa autorizacién del Consejo de Gobierno, se resolvié el contrato
para la ejecucion de las obras de construccion de 19 viviendas de promocion publica en Lorca
(San Pedro), por incumplimiento de los plazos por parte del contratista (S., S.L.), incautandose,
asimismo, la fianza definitiva constituida mediante aval delaC. E.de S.yR.de C.y C., S.A,,
ante la Comunidad Autonoma, por importe de 4.288.167 pesetas.

SEGUNDO. En fecha 2 de marzo de 1994, la Direccién General de Finanzas requirio ala C. E.
de S.y R.de C.yC. S.A,, para que ingresara el importe de la fianza, a lo que ésta se opuso,
mediante la interposicion del correspondiente recurso, al considerar que no era imputable al
contratista la no ejecucion de las obras garantizadas, desestimandose éste por la Consejeria
de Politica Territorial y Obras Publicas, mediante Orden de 27 de julio de 1994; solicitada la
suspension del acto, la mercantil interpuso recurso contencioso administrativo que fue resuelto
por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Murcia,
mediante Sentencia firme de 25 de enero de 1997, en el sentido de estimarlo y anular la
incautacion de la fianza por no ser conforme a derecho.

TERCERO. Con posterioridad, la mercantil C. y C. planted un incidente en la ejecucion de la
sentencia, consistente en que, junto a la fianza incautada de 4.288.167 pesetas (mas el
recargo de apremio de 857.633 pesetas), se le reconociera el abono de los intereses legales
correspondientes desde el ingreso efectivo de la citada cantidad; la pretension de abono de los
intereses fue denegada por la Sala (autos de 9 de octubre y 18 de diciembre de 1997) al no
haberse solicitado por la actora en la demanda, indicandose la posibilidad de ejercitar en via
administrativa, en su caso, la accién de reclamacion de responsabilidad.

CUARTO. Con fecha 5 de enero de 1998 (registro de entrada en la Agencia Regional de
Recaudacion) se presento por D. F. M. G., en representacion de la mercantil C. y C. S.A., una
reclamacién de responsabilidad patrimonial ascendente a la cantidad que resulte de aplicar a
las 5.148.000 pesetas ingresadas por su representado el 13 de octubre de 1995, el interés
legal del dinero desde dicha fecha hasta la propuesta de pago que se produjo el 2 de junio de
1997 (sic).

QUINTO. En el procedimiento seguido por el érgano instructor figuran las siguientes
actuaciones:

-Informe de los Servicios Juridicos de la Secretaria General de la Consejeria de Politica
Territorial y Obras Publicas de 4 de marzo de 1998.
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-Tramite de audiencia otorgado ala C. E.de S.yR.de C.y C., S.A.

-Informe de la Direccion de los Servicios Juridicos de la Comunidad Auténoma de 1 de
septiembre de 1998.

SEXTO.- Con fecha (registro de entrada) 24 de septiembre de 1998 se ha solicitado el
Dictamen preceptivo de este Consejo Juridico, remitiéndose las actuaciones del procedimiento
asi como la propuesta de resolucion del 6rgano instructor, en sentido desestimatorio de la
reclamacion formulada.

CONSIDERACIONES

PRIMERA. Sobre el caracter de este Dictamen.

El Consejo Juridico ha de ser consultado preceptivamente en las reclamaciones que, en
concepto de responsabilidad patrimonial, se formulen ante la Administracién Regional, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 12.9 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo
Juridico de la Regién de Murcia.

Se solicita que el Dictamen se pronuncie sobre la existencia o no de relacién de causalidad
entre el funcionamiento del servicio publico y la lesién producida y, en su caso, sobre la
valoracion del dafio causado y la cuantia y modo de indemnizacién, segun preceptua el articulo
12.2 del Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en Materia de
Responsabilidad Patrimonial.

SEGUNDA. Sobre la tramitacion del expediente de responsabilidad patrimonial.

El procedimiento seguido se ajusta a lo establecido en el articulo 142 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (en adelante LRJAP) y al Reglamento de los Procedimientos de las
Administraciones Publicas en Materia de Responsabilidad Patrimonial que la desarrolla
(articulos 6, 10, 11y 12).

La reclamacién de la mercantil interesada se ha ejercitado el dia 5 de enero de 1998, dentro del
plazo de un afo desde la fecha en que la sentencia devino firme, por lo que no ha prescrito el
derecho a reclamar (articulo 142.4 de la Ley 30/1992).

El interesado ha presentado alegaciones en el tramite de audiencia otorgado por el érgano
instructor, modificando su pretension inicial en cuanto al periodo de devengo de los intereses
gue reclama, que extiende desde el 13 de octubre de 1995 (fecha de ingreso de la cantidad)
hasta el 25 de enero de 1997, fecha en que se dicta la sentencia de la Sala de Lo Contencioso
Administrativo.

La Propuesta de Resolucién del expediente que se eleva al Consejo Juridico deniega la
reclamaciéon de indemnizacion formulada por la C. E. de S. y R., S.A. por tratarse de una lesion
gue el interesado tiene el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley (articulo 141.1 de la
LRJAP).
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TERCERA. Sobre la anulacion de actos administrativos y el derecho a indemnizacion.

Con caracter general la anulacion en via administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo de los actos o disposiciones administrativas no presupone derecho a
indemnizacion (articulo 142.4 de la LRJAP) pero tampoco lo excluye, como analizaremos
posteriormente. Este planteamiento trata de evitar la pretension de reducir los requisitos de
exigencia de responsabilidad a la mera asociacion entre la anulacion de un acto y el posible
dafio.

Con anterioridad a la Ley 30/1992 se habia distinguido, en relacion con las pretensiones
indemnizatorias, los supuestos de anulacion por razones de procedimiento y los que tienen
lugar por razones de fondo; sin embargo, la nueva normativa no distingue, al sefialar el articulo
142.4 de la citada Ley que "si la resolucién o disposicion impugnada lo fuese por razon de
fondo o forma, el derecho a reclamar prescribira al afio de haberse dictado la sentencia
definitiva”.

La Sentencia firme de la Sala de Lo Contencioso-Administrativo de 25 de enero de 1997 anula
las Ordenes Resolutorias de 6 de julio de 1993 y 29 de julio de 1994 (por la que se resolvia el
recurso en via administrativa), en cuanto a la determinacion de la incautacion de la fianza, por
considerar que el incumplimiento de los plazos del contrato no es imputable al contratista sino a
la propia Administracion, ya que la licencia otorgada por el Ayuntamiento de Lorca
condicionaba el inicio de las obras al otorgamiento de la autorizacién administrativa por parte
de la Direccion General de Cultura (al estar ubicada la edificacion proyectada en el Conjunto
Historico), y en el momento en que "se inicid y tramito el expediente de resolucion contractual
no se habia otorgado, sin embargo, por la propia Administracion Autonémica la autorizacion e
incluso la resolucién (contractual), con pérdida de garantia, recayo con anterioridad al
otorgamiento de la referida autorizacion autonémica de Cultura".

En definitiva, la Sentencia concluye en la inexistencia de culpa del contratista y, por tanto, en la
ilegalidad de la incautacién de la fianza, de acuerdo con lo establecido en el articulo 53 de la
anterior Ley de Contratos del Estado, Texto Articulado aprobado por Decreto 923/1965, de 8 de
abril.

Por tanto, para determinar la existencia de responsabilidad administrativa en el presente
supuesto, habra que estar a la concurrencia de los demas requisitos determinantes de dicha
responsabilidad: existencia de una lesion antijuridica, relacién de causalidad con la actuacion
administrativa y que el dafio sea evaluable economicamente e individualizado (Dictamen del
Consejo de Estado n° 1.119/1994, de 6 de octubre).

CUARTA. Sobre la concurrencia de los requisitos que determinan la responsabilidad
administrativa.

1.- Relacion de causalidad con la actuacion administrativa.
El articulo 139 de la LRJAP establece que los particulares tendran derecho a ser indemnizados

por las Administraciones Publicas correspondientes de toda lesion que sufran en cualesquiera
de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o
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anormal de los servicios publicos.

El interesado, en su escrito de reclamacién, plantea una relacion directa de causalidad entre la
actividad de la Administracion, cuyo acto ha sido declarado nulo, y el dafio causado en sus
finanzas que debe ser resarcido, solicitando el abono de los intereses legales de la cantidad
indebidamente ingresada a la Administracion.

La propuesta de resolucion del 6rgano instructor sefiala que la incautacion de la fianza tuvo su
origen en un titulo legitimo (el articulo 53 de la anterior Ley de Contratos del Estado) y que se

trata de una obligacién legal y del cumplimiento de obligaciones legales no se pueden derivar

responsabilidades para la Administracion Publica.

Para este Consejo Juridico la relacion de causalidad no radica en la prestacion de garantias
exigida por la propia legislacion de contratos, sino en la actuacién de la Administracion que
incauto una fianza sin mediar culpa del contratista y, por tanto, la lesion es consecuencia del
funcionamiento del servicio publico que, como anteriormente se expuso, es independiente de la
licitud o ilicitud de la actuacion, bastando para declararla que, como consecuencia directa de
aquélla, se haya producido un dafo efectivo, evaluable economicamente e individualizado
(Sentencia de la Sala 32, Seccion 62, del Tribunal Supremo de 1 de abril de 1995).

2.- Existencia de una lesion antijuridica.

Otro de los principios que rige la responsabilidad administrativa es que la lesién producida sea
antijuridica en el sentido de que el sujeto que la sufre no tenga el deber juridico de soportarla
(articulo 141.1 de la LRJAP).

Es indudable que la mercantil C. y C. se vio obligada a ingresar la fianza (con el recargo de
apremio) cuando habia solicitado la suspension del acto mediante escrito de 2 de septiembre
de 1994 (el articulo 111.4 de la Ley 30/1992 establece el caracter positivo del silencio
administrativo, sin que conste en el expediente si la Administracion resolvié expresamente esta
peticion) con fundamento en unos actos administrativos que fueron anulados en la Jurisdiccion
Contenciosa, por no ajustarse al ordenamiento juridico, en cuanto a la incautacion de la fianza,
ya que la inejecucién del contrato por incumplimiento de plazo no era imputable al contratista.
La necesidad de devolver los gastos por los ingresos indebidos ha sido considerada también
por la Jurisprudencia en las deudas tributarias, como analizaremos posteriormente.

3.-El dafio sea efectivo, evaluable econédmicamente e individualizado.

Es otro de los requisitos previstos en el articulo 139.2 de la LRJAP para la exigencia de
responsabilidad patrimonial. En el presente supuesto concurre este requisito ya que ha existido
un perjuicio econdémico cierto a la mercantil, por cuanto las cantidades indebidamente
ingresadas han generado unos intereses que han supuesto una ventaja patrimonial a la
Administracion.

QUINTA. Sobre la indemnizacién y su cuantificacion.

La indemnizacion debe perseguir la reparacion integra, atendiendo a la efectiva dimension
econdmica de la misma, ya que el patrimonio del interesado debera resultar inalterado,
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procediendo una indemnizacion que equivalga al dafio producido comprendiendo no soélo el
dafio emergente (la Administracion ha puesto a disposicion de la mercantil la fianza incautada
mas el recargo aplicado) sino también los beneficios dejados de percibir que, en este supuesto,
se concretan por aquélla en los intereses devengados por la cantidad incautada indebidamente
por la Administracion desde su ingreso hasta la fecha en la que fue devuelta, ain cuando la
reclamante haya rectificado el dia final en la contestacion al tramite de audiencia, como se
recoge en la segunda de las Consideraciones de este Dictamen.

El abono de los intereses legales se infiere de la propia Ley 30/1992, cuando el articulo 141.3
sefala "sin perjuicio de lo dispuesto, respecto de los intereses de demora, por la Ley General
Presupuestaria". También lo recoge el Real Decreto n°. 1.163/1990, de 21 de septiembre,
sobre devolucidn de ingresos indebidos de naturaleza tributaria, que sefiala que formara parte
de la cantidad a devolver el interés legal aplicado a las cantidades indebidamente ingresadas,
por el tiempo transcurrido desde la fecha de su ingreso hasta la propuesta de pago. Este
mismo criterio ha sido recogido en una reiterada jurisprudencia, entre otras, la Sentencia de la
Sala 32, Seccién 62 del Tribunal Supremo de 19 de julio de 1997 que sefiala: "como ha
reiterado esta Sala, la responsabilidad patrimonial de la Administracion conlleva la reparacion
integral de los dafios y perjuicios, lo cual no se alcanzaria si la deuda de un valor no se
actualizase bien con la aplicacion de un coeficiente corrector bien con el devengo del interés
legal de la cantidad debida....."

Por ultimo, el Consejo de Estado ha recogido en su doctrina que "la prestacion de avales o
garantias producen gastos resarcibles por estar en relacion causal con el acto....Si la lesion
existe y por afladidura el acto o actuacion resulta ilegal, la imputacion del dafio a la
Administracion puede resultar obligada." (Dictamen n° 2635/94, de 2 de marzo de 1995).

Esta doctrina ha sido asumida, en el aspecto tributario, por la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de
Derechos y Garantias del Contribuyente (articulos 3.c) y 12).

En cuanto al aspecto temporal en relacion con la cuantia indemnizatoria, el articulo 141.3 de la
Ley 30/1992 establece que se calculara con referencia al dia en que la lesién efectivamente se
produjo, por lo que el dia inicial en el presente supuesto sera la fecha en que se ingreso el
importe del aval -mas el recargo- por la fianza incautada.

Respecto al dia final, cuando se produce el pago, en el expediente remitido no se acredita esta
fecha ya que si bien se sefala (Informe de los Servicios Juridicos de la Consejeria de Politica
Territorial y Obras Publicas) que la Orden de la Consejeria por la que se ejecuta la Sentencia
es de 22 de abril de 1997, en el escrito de reclamacion de la mercantil se indica la fecha de 2
de junio de 1997, en la que fue devuelta la fianza.

No obstante, en tramite de alegaciones modifico su inicial pretension y concret6 definitivamente
aquélla, fijando como "dies ad quem”, el de 25 de enero de 1997; en congruencia con tal
definitiva pretension al plazo determinado por el propio perjudicado es al que habréa de estarse.

CONCLUSION

El Consejo Juridico considera que en el presente supuesto, concurren los requisitos exigidos
para la estimacion de la reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por la C. E. de
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S.yR.de C.yC., S.A. con las observaciones realizadas en el presente Dictamen sobre el
aspecto temporal y, especialmente, en la determinacion del "dies ad quem".

No obstante, V.E. resolvera
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