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I. INTRODUCCION

Prescindiendo nosotros de la nolémica largamente debatida y
aun no definitivamente resuelta, acerca de si la coaccidn es o na
una nota esencial del Derecho, es lo cierto gue todo acto ilicito en-
cuentra su sancion en el propic Ordenamiento juridico, al poner
este en manos de un posible perjudicado o lesionado por el acto
ilicito, un medio juridico que le permiita destruir y reparar sus efec-
tos dafiosos. .

La persona a la que juridicamente pueden serle imputados los
dafios se dice que responde de ellos, esto es, tiene sobre si una res-
ponsabilidad, figura ésta comun a todas las ramas juridicas par-
ticulares, sin que el Derecho administrativo sea ninguna excepcién
v que tanto, como a los administrados, puede alcanzar a la Admi-
nistraciéon y a sus funcionarios.

Por otra parte, se habla de responsatilidad civil, penal y ad-
ministrativa. Ahora bien: a nosotros, en este estudio, sdlo nos in-
teresa un tipo especifico de responsabilidad y, concretamente, la
responsabilidad civil de los funcionarios administrativos.

La responsabilidad civil tiene siempre por origen un daiio y,
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en consecuencia, cuando se exige aquella responsabilidad no se
pretende otra cosa que el resarcimiento del dafio, es decir, una in-
demnizacidén que en ciertos casos ha de hacer efectiva el funcionario
autor de un acto ilegal, lo que permite hablar de una responsabili-
dad civil de los funcionarios administrativos.

La doctrina moderna propugna la responsabilidad de la Ad-
ministracién ez fodos los casos por los actos de sus funcionarios ;
se dice, con razén, que el administrado no se relaciona con un fun-
cionario, sino con los servicios publicos, con la Administracién y
gue, en consecuencia, ésta debe responder siempre de la actuacién
de sus 4rganos y agentes; y si el acto ilegal y lesivo es por com-
pleto ajeno al normal funcionamiento de los servicios piiblicos y se
debe exclusivamente a culpa, dolo a negligencia grave de su autor
directo, puede luego la Administracidén repetir contra el funciona-
rio culpable de forma que éste debe responder frente a la Adminis-
tracidén, y el tercero perjudicado debe tener siempre una accién di-
reta contra aquélla.

Pero las aspiraciones de la doctrina no se corresponden siempre
con la realidad juridicopositiva; en consecuencia, en muchos Or-
denamientos quien responde de los efectos dafiosos de los actos ad-
ministrativos ilegales son sus autores, las autoridades y funcio-
narios de la Administracién. Bien es verdad que, a veces, el legis-
lador, previendo el caso de que el tercerc perjudicado no consiga la
reparacién, del funcionario culpable por insolvencia de éste, permite
que luego de tal intento infructuoso, se dirija frente a la Adminis-
tracién (responsabilidad subsidiaria de la Administracién,) pero
aun en este caso quien directamente y en primer término responde
es el funcionario. )

Pero el instituto de la responsabilidad de la Administracién,
siquiera sea en la forma subsidiaria que acabamos de decir, tampo-
co tiene, ni con mucho, vigencia universal; en la mayoria de los
casos, el funcionario responde de los dafios causados por el acto ile-
gal, no sélo directamente, sino también exclusivamente, de forma
que el perjudicado sélo dispone de accién frente a él, frente al fun-
cionario, »

Llevadas las cosas a este ferreno, que ciertamente es el supuesto
general en el Derecho espafiol, puede darse al problema diversas
soluciones: @) Que el funcionario responda frente al perjudicado
con arreglo a las normas que regulan la exaccién de responsabilidad
a cualquier otra persona ; es la solucién del Derecho inglés. &) Que
para exigirle responsabilidad al funcionario se requiere previamen-
te la autorizacién del superior jerdrquico, de la Administracién v,
en definitiva, del Rey (asi, en L’Ancien Régime). cy Que tal auto-
rizacidn, en forma de declaracién de la admaisibilidad de la deman-
da, corresponda a un drgano jurisdiccional superior, por ejemplo,
en el Derecho francés actual, al Tribunal de Conflictos (1); y

(1) WaLIsE, Traié de Droit administratif, 5.3 ed., Paris, 1950, pags. 329-36
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4) Que no se. requiera dicha autorizacién, pero si una previa recla-
macién frente al propio funcionario, tratando de conseguir la anu-
lacién del supuesto acto ilegal y lesivo y anunciando, para el caso
e que fracase dicho trémite, la interposicién de la demanda de res-
ponsabilidad civil; es la solucién adoptada por el Derecho espa-
fiol en la ley de 5 de abril de 1904.

En consequencia, nosotros vamos a estudiar la responsabilidad
civil en los funcionarios tal como la han configurado la citada ley
de 1904 y la jurisprudencia del Tribunal Supremo desde un punto
de vista predominantemente procesal (tal es el cardcter y natura-
leza de dichai ley) prescindiendo de si debja o no responder la Ad-
ministracién en todos los casos, problema éste ampliamente estu-
diado por la doctrina (preferentemente extranjera) (2), aunque no
omitiremos tampoco las observaciones criticas cuando la_exposi-
cién del tema lo exija o aconseje.

La propia ley de 1904 marca los limites naturales de este tra-
bajo cuando habla en su pérrafo inicial de «los funcionarios civi-
les del orden gubernativo...».

De aqui que sélo se estudie la responsabilidad de los funciona-
rios de 1a llamada «Administracién civiln, con exclusién de la de
los jueces y magistrados (que regula la LEC,, arts. g03-18), la
de los funcionarios militares y la de los propios drganos admi-
nistrativos cuando actiden politica o jurisdiccionalmente; de otra
parte, queda también fuera de este estudio la responsabilidad civil
de los funcionarios administrativos cuando dimane, no de infrac-
ciones administrativas, sino de infracciones penales, es decir, la
responsabilidad civil derivada de hechos sancionados en el co-
rrespondiente Cédigo y leyes penales especiales.

II. CONCEPTO Y NATURALEZA

La figura que nos ocupa puede definirse como el proceso espe-
cial que tiene por objeto el exigir a un funcionario administrativo

(2 Cfr.: Boxxarp, De la responsabilité civile des personnes publigues et
de leurs agents en Gronde-Bretagne, omx Elats Unis et en Allemagne, Parks,
1916 ; Cot, La responsabilité civile des fonctionnaires publics, Paris, 1922; D1-
vARACH, La responsabilitéd civile des fonctionnaires en droit frangais, Repnes,
1936 ; WaLINE, De lirresponsabilité des fonctionngires pour les faules person-
nelles et des moyens d’y remedier, en «Rev. Droit publics, 1948, 5: Scorary,
La responsabilité di puwbblici ufficiali, en «Nueva Antologias, t. XXV ; VALEN-
11, La responsabilité degli ammimstratori e degli impiegati degli eniy axtar-
chici, Roma, 1927; Giscl, La Corte dei conti e la responsabilita degli impie-
gati per danni verse lo Stato, 1931; TrentiN, Lo responsabilité collegialc. Mi
lano, 1919; Gorpox, La responsabilité civile des Ministres, en «Rev. Sc. et
législation financiéress, 1932; Boxasi, Resporsabilitd penale ¢ civile dei Mi-
nistn, Bologna, 1874, etc. Y vide, especialmente. Savatier, Traité de la res
ponsabilité civile em Droit francois. Paris, 1951.
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la responsabilidad {civil) dimanante de una infraccién (adminis-
trativa) a él imputable.

Que se trata de un proceso civil no parece requiera mds expli-
cacién ; si conviene, en cambio, advertir que, a diferencia de la res-
ponsabilidad civil derivada de delito y que declara el propio juez
-que conoce de la infraccién penal (lo que evita el proceso civil sub-
siguiente) el juez que conoce de la infraccidon administrativa se
limita a declarar ésta cuando el demandante es un funcionario de la
Administracién Central, mas no la responsabilidad civil que de
aquella infraccién pueda derivarse, lo que fuerza al perjudicado
a promover un segundo proceso, el que nosotros estudiamos; lo
contrario sucede cuando el presunto infractor sea funcionario de
una Entidad local, pues segin el articulo 378 del novisimo Re-
glamento de Organizacién, funcionamiento y régimen juridico
de las corporaciones locales de 17 de mayo de 1952, «el Tribunal
«que hubiere conocido en primera o unica instancia del recurso
interpuesto contra el acto o acuerdo declarado ilegal, serd también
competente para entender de la demanda de indemnizacién, y
<l particular lesionado podrd pedir el resarcimiento de los dafios
y perjuicios al impugnar la ilegalidad de dicho acto o acuerdo».

La especialidad de este proceso se justifica politicamente por
tratarse de un presunto responsable—el funcionario—escurridizo, a
veces, y por ventura reforzado por la Administracién, en especial
por los superiores jerdrquicos, y, en definitiva, por tratarse de un
4rgano o agente piblico que va a ser juzgado por otro 4rganc
publico (3).

Juridicamente, positivamente, todos los paises de régimen ad-
ministrativo conocen la existencia de este proceso especial, en
mayor o menor medida segin los casos. Por lo que respecta al
Derecho espafiol este proceso viene regulado fundamentalmente en
tres normas: la ley de 5 de abril de 1go4 {en lo sucesivo, L), su
Reglamento de 23 de septiembre del mismo afio (en adelante, R) y
€l R. D. de 18 de enero de 1924. Todos y cada uno de sus pre-
ceptos son especiales frente a la LEC., que sélo rige en este punto
con caricter supletorio y en la medida que consientan aquellas
normas especiales (art. 28. R.).

Otras normas se remiten expresamente a las citadas, si bien, a
veces, introduzcan importantes modificaciones, segiin se dird en su
momento oportuno: Reglamento de procedimiento administrativo

(3) Prrero Castro, Derecho procesal cwvil, Zaragoza, 1949, II, pigs. 177-79.
La sistematica aqui seguida se ajusta en granp parte al esquema que traza d:cho
autor en las dos paginas que dedica a esta figura procesal. También con la
misma brevedad puede verse : Praza, Derecho procesal civil espaiiol, 2 ed., Ma-
drid, 1945, II, pags. 377-79.- En las Lecciones de Derecho procesal, de GOMEZ
ORrBANEJA y HERCE QUENMADA (Madrid, 1946, vol. 1, pag. 344), no se estudxa este
proceso, aunque se alude a €],
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del Ministerio de Justicia de g de julio de 1917, articulo 336; Re-
glamento del de la Gobernacién de 31 de enero de 1947, disposi-
cién final primera; Ley de Régimen l.ocal de 16 de diciembre de
1950, articulo 414 (con anterioridad : Estatuto municipal, art. 258;
Estatuto provincial, art. 177; Ley municipal de 1935, art. 209);
Reglamento de Régimen juridico de las Corporaciones locales de-
17 de mayo de 1952, articulo 378.

“La especialidad de que hablamos viene explicitamente admi-
tida y razonada por nuestro T. S. en su S. de 4 de julio de 1941
en estos términos: «Considerando, que, aparte de ello, las cons-
trucciones dogmdticas, més o menos autorizadas y razonables que-
puedan ser pertinentes cuando se trata de la responsabilidad civil
ordinaria, no siempre son perfectamente adaptables cuando lo que
se reclama es la responsabilidad de los funcionarios por la viola-
cién culposa de su deber oficial, modalidad que tiene matices
muy peculiares y ha reclamado, por razén de ellos, estatutos es-
peciales, entre los que descuella la ley de 5 de abril de 1904, que
al regular la responsabilidad de los funcionarios del orden gu-
bernativo que en el ejercicio de sus cargos infrinjan por accién
u omisién algun precepto, se ve obligada a establecer determina-
das prescripciones que suponen un limite al juego de los principios
del derecho comiin, no precisamente como un privilegio de clase,
sino por razones de interés social y como garantia de la serenidad
e independencia que deben presidir el ejercicio de las actividades
encomendadas; al funcionario.n

Ya con anterioridad, en la S. de g de abril de 1932, separando.
la responsabilidad que nos ocupa de la derivada de delito, decia
el T. S. que «tampoco pueden servir de fundamento admisible
para la accidén qgue ahora se trata de ejercitar los preceptos legales
relativos a la responsabilidad nacida del delito; en primer lugar,
porque para ello seria necesaria la declaracién fehaciente de la
existencia del delito, lo que ni consta en este caso, ni puede hacer
el Tribunal dentro de la jurisdiccién en que ahora actda, siquiera
fuese por via de supuesto, y ademds porque, aun constando,
tampoco seria de aplicacién la ley de 5 de abril de 1904 a cuyo-
amparo se formula y tramita esta demanda, porque la responsa-
bilidad que define es una de cardcler especial independiente de la
comun derivada de delito, segin lo evidencia al exigir para su
aplicacién el cumplimiento de requisitos, condiciones y trdmites.
peculiares y no precisos cuando se trata de responsabilidad civil
ordinaria, como son la previa reclamacién escrita, la especialidad
de jurisdiccién, la exoneracidn de responsabilidad de los inferio-
res por la aprobacién expresa o presunta por el superior en cuanto
a sus actos, la prescripcién en plazo abreviado, etc., todo lo cual
indica que se trata de modalidad independiente y especial para los.
funcionarios como tales, ademis de la comin aplicable a todos los
cuidadanos, sean o no funcionarios, sin constituir aquella excep-
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cién que exima de la regla por privilegio de clase, bien ajeno al
espiritu en que la ley especial se inspira» (4).

Por otra parte, la accién que el perjudicado tiene frente al
autor del acto lesivo, frente al funcionario, es por completo in-
dependiente de la que en ocasiones puede asistirle frente a la
propia Administracion (5).

(4) Dicho se estd que con la responsabilidqd civil pueden coexistir sancio-
nes administrativas, y aun penales, si de la infraccién se deriva la existencia
de delito: ambos supuestos estin previstos en los articulos 13, 17, 26 vy 3I
del Reglamento de 23 de septiembre de 1904.

(5) Tal es la situacién en nuestro Derecho local (L. R. L., arts. 405-14)
como lo era ya con anterioridad (E. M., arts. 238, 257, 258; E. P., arts. 146,
177; L. M., arts. 208, 209), Asi lo declara el T. S. en estas sentencias:

«Que conforme al articulo 1.2 de la ley de 5 de abril de 1904, los {uncio-
narios civiles del orden gubernativo o administrativo, cualquiera que sea su
clase y categoria, que en el ejercicio de sus cargos infrinjan con actos u omi-
siones algin precepto cuya observancia les haya sido reclamada por escrito,
quedaran obligados a resarcir al reclamante agraviado de los dafios y per-
juicios causados por tal infraccién legal; responsabilidad que es extensiva
a quienes ejerzan funciones en la administracién municipal o provincial, desig-
nados por el Gobierno, por Ministerio de la ley o por eleccion popular; y si
bien es verdad que el articulo 238 del -Estatuio municipal de 8 de marz, de
1924, para mayor garantia y proteccién de los secretarios municipales que ha-
yan obtenido ante el tribunal competente la declaracion de ser indebida Ia
destitucidn o suspensién de que hayan sido victimas, les concede el derecho
de exigir del respectivo Ayuntamiento el abono del sueldo que dejasen de per-
cibir, no cabe entender que esta disposicién deje sin efecto la ley de respon-
sabilidad civil de los funcionarios publicos y la consiguiente accién directa
que contra los mismos en ella se establece, puesto que precisamente el artict-
lo 258 del propio Estatuto se cuida de dejar a salvo la aplicacion de dicha
ley al declarar, en términos generales, que «cualquiera persona individual o
colectiva interesada, puede exigir la responsabilidad civil del Alcalde, conce-
jales y autoridades o funcionarios municipales por los trimites de la ley de
5 de abril de 1904 y su reglamento», sin que sea preciso, a estos efectos, el
previo recordatorio por escrito de las disposiciones legales aplicables, que exi-
ge el articulo 1.0 de esa ley, Considerando que, sentado lo anterior, caen por
su base los razonamientos del motivo primero del presente recurso, que de-
nuncia las infracciones, por aplicacién indebida del articulo 1.0 de la ley de
5 de abril de 1904, y por falta de aplicacion del articulo 238 del Estatuto mu-
nicipal y de los articulos 1.08¢ y 1.091 del Codigo civil, a virtud de no ha-
berse ajustado la sentencia recurrida a los pronunciamientos del fallo del Tri.
bunal provmcial contencioso-administrativo, que era una transcripcién exac-
ta del citado articulo 238 del Estatuto municipal, pues ni es exacto que la sen-
tencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa constituya- el titulo y no
un simple presupuesto, del ejercicio de la accion de naturaleza civil que ha
esgrimido el autor en estos autos, ni tampoco es admisible la tesis de que la
accion contra el Alcalde y concejales sea subsidiaria de la que se dirija con-
tra el Ayuntamiento, toda vez que esa condicion no estd en la letra ni en el
espiritu de la ley de 1904, que quiso establecer una accién independiente de
las que pudieran existir contra Ja Administracion» (Sentencia de 12 de mar-
zo de 1936).

Y la de 17 de junio de 1940, después de repetir la anterior casi literal-
mente, afiade que «sentado lo anterior, preciso se hace estimar que la senten-
cia recurrida al absolver de !a demanda base de estos autos, por entender que
¢l demandante perdié el dexecho a promover el recirso de responsabilidad ci-
vil por no haber solicitado ante el Tribunal contencioso-administrativo, al par
que la reposicion en el cargo, ¢l abono de los sueldos dejados de percibir y
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[1I. TRIBUNALES COMPETENTES

Los tribunales competentes son los «ordinariosn o civiles.
Pero la especialidad del proceso que nos ocupa ha llevado a nues-
tro legislador a excluir de su conocimiento a los tGnicos tribuna-
les a quienes corresponderia segtn el Derecho comitn, es decir, a los
Juzgados de Primera Instancia, sefialando al efecto los tribu-
nales competentes en funcién de la categoria de los funcionarios de-
mandados.

1. Ministros.—Segun la ley (art. 4, parrafo 1), «cuando al-
guno de los demandados lo sea por actos u omisiones en el ejer-
cicio del cargo de Ministro de la Corona, quedard reservado al
Senado el conocimiento de la demanda integra. El Senado de-
legard su jurisdiccién para cada caso en una comisién de siete
individuos, para cuya eleccién cada senador podrd votar cuatro
miembros. En estos juicios podrd mostrarse parte el Congreso de
los Diputados, por medio de un comisario elegido en cada caso,
que intervendrd como Fiscaln. (vifl. también art. 10, pérra-
fo 1y 21 R). ’ ,

Pero las normas transcritas carecen de aplicacién desde que
se promulgd el R. D, de 18 de enero de 1924, que transfirid la
competencia del Senado al Tribunal Supremo en pleno, consti-
tuido en Sala de justicia.

La reforma llevada a cabo por la Dictadura fué légica poli-
tica y juridicamente; politicamente, por cuanto la crisis sufri-
da en aquel tiempo por nuestros Cuerpos Colegisladores hizo im-
posible su funcionamiento, tanto en la actividad legislativa como
en la jurisdiccional; juridicamente, por cuanto no se ve razén
alguna para que el Senado actuara como tribunal en las deman-
das de responsabilidad civil de los ministros, antes al contra-
rio, més en este caso que en cualquier otro debe actuar un autén-
tico dérgano jurisdiccional, dotado de la méxima competencia y
desposeido de toda pasién politica, que, tan dificil seria evitar
en el Senado, bien en favor, bien en contra de los ministros de-
mandados.

Llevada a cabo por la Reptiblica la revisién de la obra le-
gislativa de las dictaduras, cabria preguntarse por la vigencia
del R. D. de 18 de enero de 1924 ; que sepamos nosotros no fué
objeto esta disposicién de sancién expresa, por lo que a tenor
del D. de 15 de abril de 1931, dicho R. D. debia considerarse
vigente tan sélo en lo que no se opusiera a una ley votada en Cor-

que ahora pide, ha infringido el articulo 1.0 de la ley de 5 de abril de 1904,
el 238 del Estatuto municipal, que en Iz sentencia e cita como premisa obli-
gada del fallo, y las demas del propio Estatuto que en el recurso de casacién
se indican, y, en su comsecuencia, procede casar y anular dicha sentencia
con los demdis pronunciamientos de la leys.
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tes, es decir, en nuestro caso, carente en absoluto de eficacia, ya
que todo él se contradice abiertamente con la Ley de 1904. No
obstante, en la prictica ha venido aplicdndose el R. D. de 1924
(vid., por ejemplo, la Sentencia de g de abril de 1932), a lo que
ha contribuido, de un lado, el indudable acierto que presidié
la reforma y, de otro, el régimen unicameral tanto de la Repi-
blica como del Nuevo Estado, régimen distinto al bicameral de
la Monarquia, imprescindible para que pudiera aplicarse en to-
dos sus puntos el articulo 4 de la ley de 1g9o4.

2. Funcionarios superiores.—Segun €l articulo 5 de la Ley
(y art. 10, § 2 R.) «cuando alguno de los demandados lo sea por
actos u omisiones en el ejercicio de cargo propio o sustituido que
corresponda a la categoria de Jefe superior de Administracién
o Jefe de Administracién de primera clase o categoria que goce
de equivalente dotacién, el conocimiento de la demanda integra
quedard reservado a la Sala de lo Civil del Tribunal Supremon».

En este caso se encuentran los Gobernadores civiles, cuya ca-
tegoria es precisamente la de Jefes Superiores de Administracién
civil (art. 216 de Ia Ley de Régimen Local de 1950).

Funcionarios inferiores.—Por ultimo sefiala la ley en su
articulo 6 (y R. art. 10, § 3), que «fuera de los casos reservados
por los precedentes articulos al Tribunal Supremo, conocerd en
inica instancia de las demandas de responsabilidad la Sala de lo
civil de la Audiencia Territorial en cuya demarcacién hubiere fun-
cionado la persona de mayor categoria que figure entre los de-
mandados como responsables.

Cuando entre los comprendidos en una misma demanda no
exista diferencia de categoria, serd competente, a eleccién del de-
mandante, cualquiera de las Audiencias territoriales en cuyas de-
marcaciones hayan ejercido aquéllos las funciones piblicas que den
lugar al juicion (6). .

4. Casos especiales.—La aplicacién de los preceptos trans-
critos ha originado dudas, no siempre fundadas, que es oportuno
aclarar.

En primer lugar, hay que tener en cuenta que, por economia
procesal, el tribunal competente para conocer de la demanda di-
rigida frente a varios funcionarios de distinta categoria es el que
en caso de demandas separadas hubiera sido competente para
conocer de la demanda de responsabilidad del funcionario de su-
perior categoria; y ello, no sélo en el caso, expresado claramen-
te en la ley (art. 6, 2), de tratarse de funcionarios todos ellos
inferiores en categoria a Jefe de Administracién de primera clase
con el fin de determinar la Audiencia territorial competente, sino

_ (6) La responsabilidad de las Autoridades y funcionarios locales se exige
siempre ante la Sala de lo civil de la correspondiente Audiencia territorial.
Esto dice 1a L. R. L. en su articulo 414; visto el articulo 378 de! Reglamen-
to de régimen juridico de las Corporaciones locales de 17 de mayo de 1952,
no va a ser nada facil aphcar dicho articulo 414 de la ley.
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también en cualquier otro supuesto: en consecuencia, basta que
uno solo de los demandados lo sea por actos u omisiones en el
ejercicio del cargo de ministro para que el conocimiento de la
demanda integra corresponda al Tribunal Supremo en pleno
(R. D. de 18 de enero de 1924), como basta también que uno
solo de los demandados lo sea por actos u omisiones en el ejer-
cicio de cargo propio o sustituido que corresponda a la categoria
de Jefe Superior de Administracién o Jefe de Administracién de
primera clase o a categoria que goce de equivalente dotacién, para
que el conocimiento de la demanda integra quede reservado a la
Sala de lo civil del Tribunal Supremo (art. 5, L.).

Otras cuestiones de interés ha resuelto la jurisprudencia del
Tribunal Supremo.

Para que el tribunal pueda vélidamente abstenerse de la de-
manda interpuesta por incompetencia por razén de la materia con-
forme al articulo 74 de la LEC., es indispensable que €l cono-
cimiento de la accién ejercitada no corresponda en modo algu-
no al mismo, por lo que se revoca la declaracién de incompetencia
de la Audiencia territorial en un caso de responsabilidad de Dipu-
tados provinciales (S. de 19 de mayo de 1932).

En cambio, el T. S. (5. 17 de marzo de 1917), admite, aun-
que sea dudoso que con acierto, la sumisién técita prevista en los
articulos 56 y 58 de la LEC.: unos funcionarios provinciales des-
tituidos demandaron a varios diputados en concepto de particu-
lares ante el Juzgado de Primera Instancia; comparecieron los
diputados, contestaron la demanda, etc., pero después de eva
cuarse los traslados conferidos para conclusiones, el juez, oido el
fiscal, acordé abstenerse, lo que hizo mediante el oportuno auto
declardndose intompetente para conocer del asunto, auto que con-
firmé la audiencia y que revocé el T. S. por entender que hubo
en este caso sumisién tdcita, debiendo por ello continuarse el
procedimiento iniciado de mayor cuantia, sin que en este caso
y momento procesal pudiera el Juez abstenerse al amparo del ar-
ticulo 74 de la LEC.

Si los demandados son los concejales de un Ayuntamiento,
por un acuerdo adoptado en cumplimiento de disposicién del
Gobierno acordando la inejecucién de una sentencia de lo conten-
doso-administrativo, no es competente el T. S., sino la Audien-
cia del territorio correspondiente (S. de 5 de octubre de 1932).

IV. LAS PARTES

SU LEGITIMACION

1. Demandante.—Fsti legitimado para ser demandante en
esta clase de procesos quien hava sufrido dafios y perjuicios a
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.causa de la infraccién legal, sus representanes legitimos o causa-
habientes con arreglo al Derecho civil y toda Corporacién cuya exis-
tencia esté legalmente autorizada, en nombre de cualquiera de
sus individuos, siempre que justifique que lo hace a requerimiento
del perjudicado y subrogéndose en sus derechos, obligaciones y
responsabilidades (L. 1 y art. adicional ; R. art. 7).

El Reglamento da en su articulo 6 un ejemplo de litiscon-
sorcio necesario, al exigir que los interesados deberdn demandar
(o defenderse), juntos siempre que exista entre ellos solidaridad
de intereses o cuando las acciones (u obligaciones), nazcan del
mismo acto u omisién originario de la reclamacién; en estos ca-
sos designardn el domicilio de uno de ellos, a los efectos de no-
tificaciones, emplazamientos y requerimientos judiciales (vid. por
-ejemplo la S. de 9 de junio de 1933). '

Veamos ahora qué es lo que puede exigir el demandante en este
proceso y cémo debe hacerlo. El demandante ha de fundar su
pretensién, no sélo en una infraccién legal llevada a cabo por el
demandado (luego veremos quién es), sino que ha de alegar ade-
méas la existencia de dafios y perjuicios, de una lesién en sus de-
rechos o intereses derivada de aquella infraccién (art. 1, L.), que
habrdn de ser indemnizados por el demandado en la cuantia en
‘que se estimen en el juicio (art. 1 R.).

Al demandante incumbe justificar en el término que se otor-
gue para prueba el hecho de haber sufrido el perjuicio cuya in-
demnizacién reclama, la cuantia del mismo y que dimana direc-
tamente del agravio inferido a su derecho por la accién u omisién
del funcionario contra quien dirige la accién (art. 16 R.) (7).

En resumen, el demandante ha de probar la realidad y cuan-
tia del perjuicio y el nexo de causalidad respecto de la infrac-
cién legal cometida por el funcionario demandado.

Jurisprudencia. Dados y perjuicios indemnizables.—Destituido
ilegalmente un Secretario de Ayuntamiento por su Alcalde y Con-
cejales, se condena solidariamente a éstos y a los causahabientes
de los ya fallecidos al pago de los sueldos no percibidos, de los
honorarios del Letrado que dirigié y defendié al destituido hasta
nue se le repuso en el cargo definitivamente «de quinientas pe-
setas por el propio trabajo personal del interesado, y sus gas-
tos de toda clase invertidos en la gestién de su defensa y por
tiltimo al interés legal del importe de los mismos haberes, a
.conttar desde la interposicién de la demanda hasta su completo
pago» (S. de 2 de marzo de 1915).

El Alcalde v concejales declararon responsable a un recauda-
dor v embargaron y vendieron sus bienes; interpuesta demanda

(7) Segin el arbculo 25 del Reglamento, cuando fuese condenatoria la
sentencia, debia fijar la cantidad importe de los dafios y perjuicios, «segiin
-¢l prudente arbitrio del Tribunal sentenciadors, es decir, del Senmado, ya que
se referia al juicio de responsabilidad civil de los Ministros: carece hoy de
aplicacién. después de promulgarse el R. D, de 18 de cmero de r1924.
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por el recaudador, prospera y se condena a aquéllos al pago del
producto de la venta de las fincas, mas lo que éstas habian pro-
ducido, deducidos los gastos justos y legitimos que causaron di-
chas fincas (5. de 17 de abril de 1915).

Los sueldos no percibidos por un funcionario ilegalmente des-
tituido son dafios resarcibles comprendidos en los preceptos de la
ley de 1004 (S. de 1 de junio de 1943) y lo mismo los gastos
sufridos por el demandante en los pleitos contencioso-administra-
tivos entablados para conseguir su reposicidn en el cargo (otra S. de
la misma fecha que la anterior).

«Considerando, que si bien es cierto que el mencionado Secre-
tario fué suspendido en su cargo por el Presidente de la Junta
Municipal Republicana, de B., en 23 de abril de 1931 ; que esta
suspensién fué aprobada por dicha Junta en 25 del mismo mes
y que habiendo sido repuesto en su cargo, fué dicho funcionario
nuevamente suspendido por el Ayuntamiento, en 10 de noviem-
bre de 1932, no es menos cierto que contra tales acuerdos no in-
terpuso el interesado los recursos procedentes ante los tribunales,
quienes por lo mismo no pudieron pronunciarse sobre ellos, ni de-
clarar su nulidad, y como esta declaracién es indispensable, con-
forme a las disposiciones citadas, para que los Ayuntamientos
puedan ejercitar la accidn civil contra los concejales que votaron
el acuerdo declarado nulo, la demanda en cuanto solicita el abono-
de los sueldos correspondientes al tiempo que durd la suspensién
del Secretario, no puede ser estimada, debiendo serlo dnicamente
por lo que se refiere a los sueldos que correspondan al tiempo trans-
currido desde la fecha del acuerdo de su destitucién de 17 de
enero de 1933 que es el que fué revocado por el Tribunal conten-
cioso-administrative de Valencia, hasta la del fallecimiento de di-
cho funcionario, ocurrido en 5 de septiembre de 1936, tenien-
do en cuenta que el importe de los sueldos expresados ha de esta-
blecerse sobre la base de 4.000 pesetas anuales que era, segin se
ha justificado por la certificacién correspondiente, lo que el Secre-
tario percibian {S. de 29 de marzo de 1947).

Relacion de causa a efecto enmtre la infracciom y los daios y
perfuicios—En cuanto al nexo de causalidad entre la infraccién
y los perjuicios, ha sentado el T. 5. que para que prospere la
accién hay que probar que hubo perjuicio y agravio, y no lo
hubo en este caso: un profesor de la Escuela Normal tenia re-
tenido el sueldo judicialmente a favor de X; luego se presenté
otro mandamiento de retencién contra el mismo sueldo, y el Di-
rector de la Normal ordend al habilitado que suspendiese la re-
tencién que venia practicindose, hasta que el Juez dijera qué
obligacién habia de ser preferente. Levantada luego la suspensién
por el Director, se entregé a X todo lo retenido: éste funda la
realidad de sus perjuicios en los gastos que tuvo que hacer con
motivo de la suspensién acordada por el Director y que ordend
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al habilitado, pero son gastos, dice el T. S. que no ha probado
el demandante que fueran consecuencia del acuerdo de suspensién,
pues las diligencias que promovié el actor y cuyo importe recla-
ma ahora no ha probado que fueran consecuencia ineludible de la
razonable consulta que queria hacer e hizo el Director al Juez,
sobre qué crédito de los dos era preferente (S. de 27 de junio

de 1019).

El demandado responde por dasios derivados de los actos pro-
pios y no de los ajenos.—«Considerando... que al determinar en
la especie sometida su decisién, el alcance de la responsabilidad
de los concejales demandados limitdndola a los dafios de que
el acuerdo ilegal fué causa directa y exclusiva, ha tenido en cuen-
ta las particularidades todas del caso discutido que han permitido-
al juzgador marcar por periodos de tiempo los dafios y perjuicios
objeto de la demanda y enfocar con relacién a dichos periodos.
el problema del nexo causal... el principio de ilimitacién del efec-
to dafioso que el recurrente cree encontrar en los fallos que cita,
esta contradicho en la sentencia més reciente de 8 de abril de 1933,
que invocando no sdlo los textos de la ley especial sobre respon-
sabilidad de los funcionarios, sino también los del Cédigo civil,
estimé ajustada a Derecho la limitacion de responsabilidad de los
concejales a los daRos y perjuicios directamenie derivados de su
acto propio, sin extenderla a los que tuvieren su origen en reso-
luciones ajenas» (S. de 4 de julio de 1941).

«Considerando que los dafios y perjuicios que los funcionarios
estdn obligados a resarcir son los causados por infraccién lesiva
de que sean responsables y no los debidos a otras causas o a ac-
tos u omisiones de otras personas, no pudiendo prolongarse in-
definidamente la responsabilidad inicial por una simple conexiém
de hechos posteriores, en la que dicha responsabilidad no per-
sista por interferencias de otras intervenciones u omisiones no impu-
tables a los autores de la infraccién reclamada, y en este caso el
Ayuntamiento repuesto en 6 de marzo de 1934, que celebré su
primera sesion el 19 del mismo mes y afio, tuvo en sus atribu-
ciones desde su constitucién evitar la continuacién del dafio que
el recurrente sufria y no lo hizo, no obstante, acordar en dicha
fecha la ratificacién del acuerdo de destitucién del sefior F. adop-
tado en 27 de abril de 1932, y en 26 de noviembre del citado
afio 1934 la reposicién .del acuerdo del sobreseimiento del ex-
pediente instruido comtra el mismo, y por otra parte mo consta
que el recurrente hiciera peticién ni diligencia alguna para obtener
el restablecimiento de su derecho, de lo que se infiere que si bien
la separacién ilegal del sefior P. fué dictada por el Ayuntamiento
interino, que como tal no tenia atribuciones para ello, el man-
tenimiento de dicha separacidn que indebidamente subsista ya no
es imputable a los concejales de dicho Ayuntamiento que habian
cesado en su gestién, por lo que debe ser estimada la obliga-
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cion de resarcir dafios y perjuicios en concepto de sueldo no per-
cibido nicamente por el tiempo transcurrido desde 2 de julio de
1932 hasta el 6 de marzo de 1934, no pudiendo ser atendida por
la misma razén expuesta, la peticidn relativa a la diferencia entre
el sueldo que el recurrente percibié mientras fué secretario del
Ayuntamiento de S., y el que hubiera percibido de haber con-
tinuado desempefiando la secretaria del Ayuntamiento de V»
(S. de 1 de junio de 1943).

2. Demandado.—La Legitimacién pasiva recae en principio
en funcionarios del Estado, de la provincia o del municipio, pero
la propia ley (art. 1) limita por una parte y amplia por otra, con
respecto al funcionario, las personas que pueden ser demandadas en
este proceso especial.

Los limites vienen marcados por la exclusién de los jueces y
magistrados {que ciertamente son funcionarios) y de los mili-
tares, al hablar de «los funcionarios civiles del orden guber-
nativo...n.

Por otra parte, decfamos, amplia el concepto de funcionario
al abarcar «desde Ministro de la Corona hasta agente de la auto-
ridad», pues en sentido técnico y restringido no cabe llamar fun-
cionario a quien, como el Ministro, no goza de permanencia ni
figura en ningtn escalafén de funcionarios. Desde este punto de
vista, el concepto de funcionario para la ley de 1904, segun se
.desprende del inciso final del parrafo primero del artjculo 1."
{«quienes ejerzan funciones... designados por el Gobierno, por mi-
nisterio de la Ley o por eleccién popular»), es idéntico al adop-
tado por el Cédigo penal en su articulo 119, aunque més restrin-
gido, segin creemos, que el definido por la jurisprudencia de la
Sala 2.* o0 de lo Criminal del Tribunal Supremo, que califica fun-
cionario, en el sentido mds amplio, a cualquiera que realice fun-
ciones publicas, aunque no esté al servicio del Estado, de la Pro-
vincia o del Municipio (por ejemplo, a los funcionarios de Falan-
-ge Espafiola Tradicionalista y otras corporaciones).

Segiin se desprende del articulo 1.° de la ley de 1904, ésta
sélo es aplicable a los funcionarios de las administraciones terri-
toriales; es decir, del Estado, Provincia o Municipio.

La responsabilidad recae sobre quien en el ejercicio de su car-
go infrinja con actos u omisiones algin precepto, o sea sobre el
autor del acto u omisién correspondiente. La Ley de Régimen Lo-
.cal determina, en su articulo 413, que serin responsables de los
.acuerdos de las Corporaciones locales las personas que los hubie-
sen votado, y aun el secretario y el interventor, dentro de su res-
pectiva esfera de accién, si no advierten a la Corporacién las ma-
nifiestas infracciones legales en que pueden incurrir con Ssus
acuerdos. Segin los Estatutos municipal (art. 271) y provincial
(articulo 176), los concejales y diputados que no hubiesen asistido
.a la sesién en que se adopté el acuerdo eran también responsables



El proceso de responsabiiidad civil de los funcionarios 107

si no estaban ausentes con licencia oficial y dejasen transcurrir las
dos sesiones siguientes sin salvar su voto. La Ley municipal de
1035 f(art. 213) establecia reglas andlogas a las contenidas en el
articulo 413 de la L. R. L., pero aftadiendo que si el secretario o
el interventor no hubiesen cumplido con su obligacién de advertir
al Ayuntamiento las infracciones legales en que podian incurrir
con sus acuerdos, quedaban libres de responsabilidad aquellos con-
cejales que no poseyeran ninguna clase de titulo académico o pro-
fesional. :

De la naturaleza civil y contenido eminentemente patrimonial
de la responsabilidad de que se trata deriva légicamente que res-
pondan también los herederos de los culpables de la infraccién le-
siva (L. art. 2, parrafo 1), y asimismo aparece plenamente justi-
ficado, dada la estructura fuertemente jerarquizada de la Admi-
nistracién, que el superior que apruebe expresamente (y, @ foriiori,
que ordene) el acto u omisién que ocasionen los, dafios y perjuicios,
asuma la responsabilidad exonerando a los inferiores (8), sin que
a estos efectos—afiade incomprensible e innecesariamente la ley (ar-
ticulo 2, parrafo 2)—los Tribunales de lo Contenciosoadministra-
tivo se consideren superiores jerdrquicos de las autoridades cuyas
resoluciones revisaron ; incomprensible esta salvedad porque, como
veremos més adelante, la responsabilidad de los funcionarios sélo
es exigible si con anterioridad al proceso civil que estudiamos se
ha obtenido una sentencia de lo contenciosoadministrativo decla-
ratoria de la infraccién legal que origina la responsabilidad o, en
otras palabras, sélo es exigible la responsabilidad civil cuando los
Tribunales de lo Contenciosoadministrativo «no aprueban» la ac-
tuacién de los funcionarios de que se trata, aparte de que era in-
necesaria la «excepcién» contenida en el precepto que se comen-
ta, pues nadie puede considerar a ningtn efecto a los Tribunales
de lo contencisoadministrativo como superiores de las autoridades
cuyos acuerdos revisan.

Por dltimo, hay que tener en cuenta, como ya se advirtié, que
los demandados han de defenderse juntos {art. 6, R.).

Sabemos que por definicién el demandado en esa clase de pro-
cesos es un funcionario actuando como tal, pero ¢cudl es la causa
de legitimacién pasiva?, o sea jen virtud de qué causa puede ser
demandado? La respuestg. nos la da la ley en su articulo 1: El

(8) Articulo 8.0 del Reglamento: «Tan luego como se formule a un fun-
cionario la reclamacion escrita que determina esta ley, podra éste pedir que
la Superioridad intervenga, desde luego, en conocimiento del expediente en
que se intenta o se prepara la accién de responsabilidad. Este recurso del
funcionario tendra por objeto que su proceder sea apreciado por sus superiores

En el caso de gque resultara haber habido error en el recurso, se subsanari
éste administrativamente. No estimindose cometido el ervor, se entenderd re-
caida la aprobacion de la Superioridad a los efectos del pamrafo 2.0, articu-
lo 22 de la ley.

Si la Superioridad, dentro de los treinta dias siguicntcs a la fecha de ha-
bérsele sometido el asunto a los efectos de este articnlo, no dictare resdlu-
cién advirtiendo el error cometido, se entendera recaida su aprobaciéms.
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funcionario puede llegar a ser demandado cuando en el ejercicio
de su carga infrinja con actos u omisiones algin precepto le-
gal (o reglamentario) (cfr. Ss. de 29 de diciembre de 1920 y 12 de
febrero de 1936), actos u omisiones «voluntarios», segin puntua-
liza el Reglamento en su articulo 1.

M4s detalladamente, el articulo 2 del propio Reglamento dice
que se entenderdn actos y omisiones lesivos los realizados con in-
fraccién de precepto legal expreso en agravio de un derecho defi-
nido en disposicién legal y la inobservancia de tramites o diligen-
cia de sustanciacién prevenidos por la ley o reglamento vigentes,
siempre que la accién u omisién no puedan ser asimismo imputa-
bles al que se dice perjudicado. :

Jurisprudencia.—La responsabilidad ha de dimanar de un acto
administrative y no «judicialn —El Tribunal Supremo exige, en
primer lugar, que €l demandado haya actuado como tal funciona-
rio de la Administracién; por ello, la sentencia de g de abril
de 1932 excluye el caso de la responsabilidad de los ministros que
acuerden la inejecucidén de sentencias de lo contenciosoadministra-
tivo, pues segiin el Tribunal Supremo, dicha ejecucién o inejecu-
cién no supone ejercicio de funciones administrativas, sino de fun-
ciones en cierto modo jurisdiccionales. ‘

Dice asi la sentencia de ¢ de abril de 1932: «Considerando que
la ley de Responsabilidad civil que en la siplica de la demanda
se invoca como norma concede accién para reclamar en procedi-
miento especial contra actos u omisiones infractores de preceptos
y que tengan origen en funciones de caricter gubernativo, es decir,
emanados de funcionarios de ese orden usando de su peculiar y
propia iniciativa, con accién independiente, lo que no puede de-
cirse que suceda con el cumplimiento de los fallos de los Tribuna-
les de lo contenciosoadministrativo; cumplimiento que estando
por la ley encomendado a la propia Administracién en considera-
cién a su naturaleza de potestad publica, no pierde, sin embargo,
su esencia judicial obrando aquélla en casos tales como por dele-
gacién o comisién del Tribunal sentenciador, al que su ley orgé-
nica encarga velar por el cumplimiento de sus fallos adoptando
las medidas para ello adecuadas, que sin la expresada considera-
cién constituirian verdadera injerencia de un Poder del Estado en
la esfera de accién de otro, lo cual es absurdo suponer que la ley
lo admita.»

La responsabilidad ha de derivar de un acto no delictivo.—La
responsabilidad se basa en una infraccién legal o reglamentaria
de caricter administrativo que no constituya un delito (cfr. el
«considerando» de la misma sentencia de 9 de abril de 1932 trans-
crito en el capitulo II de este trabajo), pues en este caso la pro-
pia ley de 1904, aunque innecesariamente, otorga la competencia
a los Tribunales de lo criminal (art. 10) y se rige y exige la res-
ponsabilidad conforme al Cédigo penal y L. E. Cr.
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La responsabilidad ha de derivarse de unag infraccién mani-
fiesta y grave.—Por otra parte, la infraccién ha de ser manifiesta,
no en cuanto querida, como se dird luego, sino en cuanto impu-
table al funcionario y grave, es decir, en cuanto supone culpa o
negligencia, sin que baste el mero error proveniente de ordinario
de una distinta interpretacién de los preceptos legales, diversidad
de interpretacidn que no supone, evidentemente, verdadera infrac-
cién, pues de lo contrario toda revocacién de un acto por los Tri-
bunales contenciosoadministrativos llevaria consigo la subsiguien-
te declaracién de responsabilidad.

La sentencia de 20 de marzo de 1946 se manifiesta en este sen-
tido al revocar la recurrida de la Audiencia territorial en estos
términos: «Considerando que de igual modo indebidamente apli-
ca dicha Sala la doctrina sentada en la sentencia de este Tribunal
de 7 de julio de 1933, citada también en el primer motivo del re-
curso, en cuya sentencia se establece como excepcién a la responsa-
bilidad civil de los funcionarios exigible con arreglo a lo dispuesto
en la citada ley de 5 de abril de 1go4 por infraccién de algtn pre-
cepto legal mediante la culpa o negligencia que prevé el articu-
lo 1.902 del Cddigo civil o por ignorancia inexcusable, error ma-
nifiesto, injusticia notoria, falta de celo, etc., la de que el acuer-
do en que funde el demandante la responsabilidad que exija se
haya adoptado por un mero error, constituyendo sélo una dis-
crepancia de criterio’ entre lo resuelto por el inferior y el superior ;
y haciendo aplicacién de esa doctrina al caso en aquel recurso
tratado, y estimando que la Diputacién provincial de Cérdoba
tenia, en virtud de determinado precepto reglamentario faculta-
des para examinar un expediente de oposiciones y segin su re-
sultancia resolverlo en uno u otro sentido, aunque el acuerdo re-
caido fué revocado por el Tribunal de lc contenciosoadministrativo,
como esto sélo probaba que los que lo adoptaron incurrieron en un
simple error en la valoracién de sus elementos de juicio, pero no
la concurrencia de culpa o negligencia, no se dié en consecuen-
cia lugar a la responsabilidad exigida; caso que no guarda ana-
logia con el de autos, en el que no se trata de una resolucién que
podia dictar la comisién gestora del Ayuntamiento de Tangreo
en uno u otro sentido, segin los antecedentes de la misma, sino de
una infraccién clara y terminante de un precepto reglamentario
que les impedia adoptar determinada resolucién, la que acordaron
con conocimiento de la infraccién que cometian, siendo, por ende,
como antes se dice,.ir.laplicable por compieto la doctrina de aquella
sentencia en este juicio.»

El incumplimiento de contratos celebrados por la Administra-
cibn no puede servir de base a este proceso.—Y mucho menos pue-
de utilizarse este proceso especial de responsabilidad civil de fun-
cionarios como medida para exigir el cumplimiento por la Admi-
nistracién de los contratos que ella halla celebrado con los particu-
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lares, cumplimiento que se ha de lograr a través de un proceso
administrativo o de uno awil ordinario {pero sin que ni en uno ni
en otro sea el demandado un funcionario), segin la naturaleza del
contrato celebrado.

La sentencia de 12 de febrero de 1936 ha declarado a este res-
pecto: «... debe desestimarse el recurso, tanto més cuanto al pre-
tender sefialar el sefior C. en el mismo la supuesta infraccién por
los demandados y en la sentencia impugnada, por tanto, del ar-
ticulo 1.091 del Cédigo civil no alegado en su demanda, relativo
a las obligaciones que nacen de los contratos viene de un modo
abierto a reconocer que, como entendid la Sala sentenciadora, lo
que trata de exigir a los demandados en el pleito no es otra cosa
en esencia que el cumplimiento del eontrato que por escritura pt-
blica celebré con el Ayuntamiento de Antella en 1928, asunto
ajeno a la ley de Responsabilidad civil de 1go4» (g).

La infraccién ka de dertvar de un acto u omisién «volunia-
rion.—Pero este término hay que interpretarlo en el sentido de acto
libre, sin que sea preciso que el funcionario haya incurrido en
dolo. Basta que se haya producido voluntariamente la infraccién,
aunque no haya existido mala voluntad o dolo por parte del fun-
cionario, en cuyo caso dificil seria escapar a la aplicacién del Cé-
digo penal.

La sentencia antes citada de 20 de marzo de 1946 declara que:
«...reconocida en la resolucién impugnada la existencia de una
clara y manifiesta infraccién del mencionado precepto reglamen-
tario, que estima mantenido con tenacidad poco razonable, puesto
que la califica de terquedad, declara, sin embargo, que no hay cul-
pabilidad por parte de los demandados por haber sido el mévil, la
motivacién de su acuerdo, no el propésito de perjudicar al recu-
rrente, sino el de que se guardase en la calle una alineacién que
inejoraba el ornato publico y redundaba en beneficio de la comu-
nidad, aun cuando esa alineacién que se le queria imaponer no es-
taba en ningin plano de ensanche o de nueva alineacién de las
calles ya edificadas aprobada por el Ayuntamiento, como para
fijar nuevas alineaciones exige el repetido articulo 58 del citado
Reglamento ; es tanto esta apreciacién de la Sala sentenciadora res-
pecto a la responsabilidad de los demandados en pugna con el
concepto de la culpubilidad civil, que no requiere que la accién
u omisién que se eslimg culposa se realice buscando un dano como
estimulo o0 causa de la misma, lo que cambiaria la naturaleza del
hecho culposo en doloso, sino que es suficiente para que la culpa
se dé, la infraccién dec una norma juridica, de un estado de derecho
anterior por un aclo voluntario, reputindose como tal el que se rea-
liza por iniciativa o decision propia del agente, sin que medie error

(9) También, segun la L. R. L. (art. 406). en materia contractual res
ponde unicamente la Corporacion.
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o violencia que excluya el discernimiento y libertad con que se debe
obrar para ser responsable de los propios actos y que esa infraccién
determine un dafio o perjuicio; y como todos estos requisitos se
aprecian conjuntamente en este caso, es manifiesta la culpabilidad
de los demandados y el error en que al no reconocerlo asi incurre la
Sala sentenciadoran (S. de 20 de marzo de 1949).

Los demandados responden solidariamente {S. de 2 de mar-
zo de 1915).

Funcionario responsable.—Suspendido un acuerdo municipal
por el gobernador civil y ejecutado, no obstante, por el alcalde,
sobre éste recae toda la responsabilidad, quedando libres los con-
cejales (S. de 17 de abril de 1g173).

«Considerando que... el alcalde, al adoptar los acuerdos de los
cuales se pretende derivar la responsabilidad de que se trata, se
limité a cumplir, como inexcusablemente debia hacerlo, un pre-
cepto de las ordenanzas municipales relativo al arbitrio sobre pesas
y medidas que previamente habia obtenido la aprobacién del
Ayuntamiento primero y del delegado de Hacienda después, y,
por tanto, no cabia dentro de las facultades discrecionales del suso-
dicho alcalde, prestarle o no acatamiento, sino que, como ejecutor
de los acuerdos de la Corporacién municipal, debia llevarlos a de-
bido efecto; y en tal sentido, aun en la hipétesis de que se tratara
de un acuerdo improcedente y mal adoptado, no seria el alcalde
que lo mandara ejecutar responsable civilmente con arreglo a lo
preceptuado en la ley de 5 de abril de 19go4, sino en todo caso los
elementos componentes de la entidad o corporacién que lo adop-
tara; por todo lo cual debe desestimarse el primer motivo alegado
para mantener el presente recurso» {S. de 11 de noviembre de 1931).

«Considerando que el acuerdo de destitucién del secretario-
D. J. B. fué adoptado por el Ayuntamiento de B. en 17 de enero
de 1933, fecha en que regian los articulos del Estatuto municipal y
del Reglamento de secretarios del Ayuntamiento antes citado y
en cuyos textos se establecia la responsabilidad civil que contraian
los concejales que acordasen la destitucion del secretario, cuando
tal destitucién fuese declarada indebida por los Tribunales sin
que se estimara como causa de exencién de tal responsabilidad la
circunstancia de carecer aquéllos de titulo académico o profesional,
cuando no hubieran sido advertidos por el secretario de la ilega-
lidad del acuerdo, porque tal causa de exencién no fué establectda
hasta la ley Municipal de 31 de octubre de 1935 (10), posterior,
por tanto, a la fecha del acuerdo que fué el hecho determinante de
la responsabilidad civil que los concejales que lo acordaron con-
trajeron, y por eso la sentencia al aplicar dicha ley a relaciones.
juridicas que se produjeron bajo el imperio de una legislacion an-
terior, siendo asi que la ley municipal citada no da efecto re-
troactivo al precepto que sirve de fundamento al fallo absoluto-

(10) Causa que ha desaparecido en la vigente .. de Régimen Local
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rio, infringe el articulo 3 del Cddigo civil y el 213 de la ley mu-
nicipal mencionada, en cuya infraccién se fundan los motivos pri-
mero y segundo del recurso, cuya estimacién procede por dichos
motivos, siendo innecesario por ello entrar a examinar el tercero
de los alegados» (S. de 20 de marzo de 1947).

Casos en que no se aprecia la responsabilidad.—«Consideran-
do que por lo que se refiere al otro motivo de casacién que ha
sido alegado, se hace depender su eficacia de la contradiccién
que a juicio del recurrente resulta entre la declaracién que hizo
la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supre-
mo, al revocar el acuerdo de penalidad para el recurrente que
dicté el alcalde demandado, y la apreciacién de la prueba he-
cha por el tribunal @ guo para deducir el referido alcalde no ha
contraido la responsabilidad civil que contra el mismo se pide;
porque en cuanto a la facultad que compete a la Sala sentencia-
dora para la apreciacién de la prueba con plena libertad de accién,
-es multiple y constante la jurisprudencia de este Tribunal; y que
no existe contraposicidén alguna de criterio entre el de la Sala
sentenciadora en su apreciacién de la prueba, y la sentencia in-
vocada, se desprende de los razonamienios anteriormente expues-
tos; ya que es perfectamente compatible lo resuelto por el Tri-
bunal Supremo eximiendo de responsabilidad al recurrente y
mandando que se le devolvieran las cantidades que en concepto
de sanciones habia satisfecho, por virtud del expediente que se
le habia instruido suponiéndole defraudador del arbitrio de Pesas
y Medidas y que el alcalde, al adoptar tales disposiciones en de-
bido acatamiento a lo acordado por la Corporacién municipal
como antes queda manifestado, obrara de modo perfectamente li-
cito y sin que por ello contrajera la responsabilidad que se le
pretende exigir con arreglo a la citada ley» (5. de 11 de noviem-
bre de 1931).

«Considerando que..., no alcanza a ese Secretario la respon-
sabilidad del articulo 213 de la ley municipal, entonces vigente,
dnica que puede imputarle al demandante, ya que él no tomé los
acuerdos de incautacidrt y derribo, pues este articulo establece la
responsabilidad del secretario del Ayuntamiento cuando actia
como tal en Corporacién que desenvuelven legalmente sus fun-
ciones, pero no cuando el acuerdo tomado no es propiamente mu-
nicipal porque los que lo adoptaron no ejercian legitimarmente
los cargos concejiles que se atribuian, como ha declarado la Au-
diencia de Albacete al rechazar la primera demanda de respon-
sabilidad presentada contra ellos, y, por comsiguiente, ni aque-
llas reuniones pueden reputarse como sesiones mumapales ni
como secretario en funciones al sefior M. P....» (5. de 27 de
marzo de 1647).

3. Fiscal —El del T. S. fart. 3 del R. D. de 1924), cuando
se trata de responsabilidad ministerial, serd siempre parte en el
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litigio, para lo cual, dentro de tres dias a partir de su recibo,
el T. S. le dard cuenta de las demandas sometidas a su conoci-
miento; en consecuencia, al Fiscal se le conferirin los oportunos
traslados, para proponer las pruebas que estime convenientes y
pedird en su dia, en el acto de la vista, lo que sobre la recla-
macién entablada estime ajustado a la ley (11).

4. Postulacién y defensa—En este juicio de responsabilidad
civil, pueden defenderse las partes por si mismas sin necesidad
de valerse de abogado ni de procurador, pero no pueden valerse
de terceras personas que no posean alguno de aquellos titulos.
El litigante que se defienda por si mismo designard una casa o
domicilio, propio o ajeno, situado en el lugar del juicio, para re-
cibir las notificaciones, emplazamientos y requerimientos judicia-
les, actos que surtirAn pleno efecto, cuando al practicarse por
cédula, no se encontrare al litigante (art. 12 L. y 5 R.).

Como declaré la S. de 14 de diciembre de 1924, es légico
que la ley no exija la postulacién por medio de abogado ni de
procurador, que ciertamente no resultan indispensables al tratarse
de asuntos que ademds de la sencillez de su procedimiento, no
es de suponer que las partes interesadas desconozcan en su fondo
legal; los demandantes, porque han tenido necesidad de sefialar
previamente en la via administrativa los preceptos que suponen
infringidos, y los demandados porque, refiriéndose las reclama-
ciones a los actos u omisiones que se les atribuyen en el ejercicio
de sus cargos, no cabe admitir como légica presuncién que des-
conocieran lo que el cumplimiento del deber profesional les obliga
a conocer.

V. PRESUPUESTOS OBJETIVOS

1. Reclamacién previa por escrito.—Un presupuesto tan pe-
culiar como combatido del proceso que estudiamos es el exigido
por el articulo 1 de la ley y el 11 de su reglamento: segin estos
preceptos, el ejercicio de la accién de responsabilidad civil ha
de haber sido precedido de una reclamacién por escrito deducida
ante el propio funcionario (futuro demandado), precisamente en
el curso del asunto administrativo y en tiempo habil para preve-
nir o remediar la infraccién, escrito en el que se ha de consig-
nar clara y concretamente el precepto legal o reglamentario cuya
aplicacién se pide, se han de enumerar los fundamentos de de-
recho y los hechos en que el reclamante apoye su pretensién y ex-
presar la férmula «en preparacién de demanda de responsabili-
dad». En ningin caso, concluye el articulo 11 del reglamento,
dari origen a la accién de responsabilidad la reclamacién que

(11) Segun disponia e] articulo 4.° de la ley, en estos juicios podia mos-
trarse parte el Congreso de los Diputados, por medio de un Comisario elegi-
do en cada caso, que intervendria como Fiscal.
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no esté formulada precisamente en los términos que quedan pre-
venidos.

La doctrina espafiola ha puesto siempre de relieve lo absur-
do e incongruente que resulta el exigir al futuro demandante que
formule esta previa reclamacién y, por afiadidura, recargada de
requisitos, dirigida a quien por ser funcionario no cabe presu-
mir légicamente que desconozca lo que el cumplimiento de los de-
beres de su cargo le obliga a conocer, como dice la Sentencia de
14 de diciembre de 1934, tanto mds cuanto que al particular no
le exime su ignorancia del cumplimiento de la ley {(art. 2 del Cé-
digo civil).

Piénsese, ademds, que en no pocas ocasiones resulta sobrema-
nera dificil la reclamacién previa (por ej., en el supuesto de la
destitucién stbita de un funcionario inamovible). Pero la reali-
dad es que la ley en su articulo 1 no dice sino que la observancia
de los preceptos infrigidos «haya sido reclamada por escriton,
precepto desorbitado totalmente por el reglamento al precisar
en su articulo 11 que la reclamacion tenga lugar «en el curso del
asunto administrativo y en tiempo hdbil para prevenir o reme-
diar la infracciénn. Tal «desarrollon reglamentario justifica lo
escrito por D. Antonio Maura en el prélogo del libro titulado
Estudios juridicos: «Aunque logré que fuese promulgada como ley
(se refiere a la de 5 de abril de 1go4), el ordenamiento de las
acciones adecuadas para exigir responsabilidad civil a los fun-
cionarios publicos, acaso valdria mds que en proyecto se quedara,
porque con ello se hizo inequivoca experiencia de la mutilidad
de las reformas aisladas cuando pugnan con el sistema y con el
ambiente que predominan, los cuales las sofocan y las desvir-
tdan» {12).

Tan poderosas razones llevaron a nuestro legislador a supri-
mir el requisito que examinamos, al menos, en ciertos sectores de
nuestro Ordenamiento: al principio, en lo referente a funciona-
rios y autoridades municipales (art. 258 del Estatuto municipal)
y provinciales (art. 177 del Estatuto provincial). La ley munici-
pal de la Repiiblica volvid tdcitamente al sistema de 1a de 1904
al decir en su art. 209 que «la responsabilidad civil serd exigi-
da conforme a los preceptos de la ley de 5 de abril de 19o4»,
pero la nueva ley del Régimen Local, en su articulo 414, ha dis-
puesto de nuevo que no sea necesaria la previa reclamacidn por
escrito a que se refieren el articulo 1 de la ley de 1904 y el 11 de
su reglamento, cuando se trata de exigir responsabilidad a las
autoridades y funcionarios locales, rectificacién, como no podia
ser menos, bien acogida por la doctrina (13) (14).

(12) Cifr. AicusiLLa, 6.3 ed., apéndice de 1917, pég. 245.
(13) Vid. P1 SuRer, La responsabilidid de Ios drganos y fwmonano: de
la Admmistracién local, en «Rev. de Ests. de la Vida Locals, niumn. 55, enero-

febrero de 1951, pigs. 38-48.
(14) Aungue de dudosa aplicacién, por ir contra lo dispuesto en .2 ley
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El T. S. ha interpretado, generalmente, los preceptos que ata-
fien a la reclamacién previa con una plausible flexibilidad. Des-
de luego, bajo el imperio de los Estatutos de 1924-25 (y lo mis-
mo hay que decir después de promulgada la ley de Régimen Lo-
cal de 1g50), no es necesario llenar tal requisito para exigir la
responsabilidad a los funcionarios locales: asi lo declaran
las SS. de 30 de octubre de 1931, 5 de octubre de 1932, 12 de
marzo de 1936, 17 de junio de 1940 y 19 de febrero y 1 de ju-
nio de 1043.

Salvo en estos casos, el T. S., en debido acatamiento al man-
dato legal, exige la reclamacién por escrito de que venimos tra-
tando : naturalmente la reclamaciéon ha de hacerse al propio fun-
cionario autor del acto {u omisién), por el que se infrige un pre-
cepto legal, por lo que carece de viabilidad la demanda de res-
ponsabilidad tendente a exigirla al alcalde, si la reclamacién pre-
via se hizo ante el Gobernador civil. (S. de 15 de diciembre
de 1920).

La de 9 de abril de 1932, ya citada en otro lugar de este
trabajo, sienta entre otros puntos de doctrina: que el requisito
en cuestidn es «fundamental», que se ha de hacer ante el funcio-
nario competente y que en él se ha de expresar que se presenta
«a los efectos de preparar el recurso (la demanda, dice mds co-
rrectamente el art. 11 del reglamento) de responsabilidad civil».
En lo que ahora nos interesa, dice literalmente esta importante
sentencia: «Considerando que tratdndose de reclamar indemni-
zacién por incumplimiento de una sentencia de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, la misma ley orgénica de ella da el opor-
tuno procedimiento, que no es el utilizado ahora; demostrando
asimismo la improcedencia de la via que se utiliza, el hecho de que
el demandante no haya cumplido, ni podido cumplir legalmente
un requisito fundamental exigido por la ley de responsabilidad
civil de los funcionarios precisamente en el mismo articulo en que
se concede la accidén, el de la previa reclamacién, puesto que tal
reclamacién, cuando se trata de los casos del art. 84 de la ley
de lo Contencioso-administrativo ha de hacerse ante el Tribunal
y no ante el funcionario del Orden gubernativo, infractor, mien-
tras que la que ordena la ley de responsabilidad civil ha de ha-
cerse necesariamente ante el funcionario; requisito que adeinds
omitid el interesado, por no poder estimarse satisfecho por la so-
licitud que dedujo ante el Presidente del Consejo de Ministros
y que éste transmitié al funcionario competente, pidiendo como
gracia la ejecucién de la sentencia; porque ademis de que la
concesién de gracia, como potestativa que es, no puede origi-

de 1904, suprime también el requisito de la previa reclamacién por escrito, el
reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio de la Goberna-
cion de 31 de enero de 1047, en sn primera disposicién final, nam. 3. Cons-
tituye el unico ejemplo, hasta ahora, de la supresién de este requisito para
los funcionarios de la Administracion Central.
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nar responsabilidad si se deniega, es lo cierto que en la pro-
pia instancia, lejos de expresarse que se presentaba a los efectos
de preparar el recurso de responsabilidad civil, como terminan-
temente exige el articulo 11 del reglamento para la ejecucidén de
la ley, expresamente se acataba la resolucion adoptada por el
Gobierno y sdlo se invocaban los precedentes de indulgencia por
el mismo sentados en casos que se reputaban andlogos; @ lo cual
cabe anadir que el correspondiente escriio se presenté pasados cer-
ca de catorce meses, o sea después del plazo de un afio que para
permilir la accidén procedente fija el ari. 11 de la ley, a contar
desde que aquélia pudo ejerctiarse».

M4s acertada parece la S. de 23 de octubre de 1916, al de-
clarar viable la demanda, que habia rechazado el auto de la
Audiencia que por esta S. se revoca, por entender el T. S. que,
de los documentos aportados se determina la existencia del agra-
vio, la reclamacién contra el mismo, el perjuicio y los funcio-
rios contra los que se reclama, «datos y hechos sobrados a los efec-
tos legales que requiere y en que se informa la ley» de 1g04. La
Audiencia habia fundado su resolucién en que no se habian justi-
ficado los requisitos que exige el articulo-11 del reglamento en
la forma determinada en el articulo 13 del mismo texto, pero
entiende el T. S. “que dada la especialidad de In ley de 5 de abril
de 1904, diclada en beneficio y amparo del derecho particular
perjudicado con molivo de la aplicacion u omisién del preceplo
legal correspondiente... es incuestionable que su indole y natura-
leza juridica requieren la adecuadyg interpreiacion de sys preceplos
en sentido expansivo; pues el criterio contrario, lejos de respon-
der a su objeto y finalidad, vulneraria su objeto y causa, ya
gue la rigurosa y material aplicacion del contexio literal pudiera
resultar disconforme con su espiritu y significacién élica, ianto
mds en el caso del recurso en que se irata de preceplos de la ins-
Iruccidn dictada para ejecucién de la ley». )

No apazece claro en el caso de la S. de 22 de marzo de 1921
el cumplimiento de la reclamacién por escrito en el curso de la
via administrativa con las formalidades exigidas en el articu-
lo 11 del reglamento y recordadas por la S. antes citada de g de
abril de 1932. Dicha S. de 22 de marzo de 1921 dice «que acre-
ditado en autos que el demandante... reclamdé en diferentes oca-
siones y por escrito el pago de las cantidades que le adeuda el
Ayuntamiento de Algeciras por sus servicios como médico titu-
lar, sin que dicho pago se realizase, pudo el reclamante, hacien-
do uso de los derechos que le conceden la ley y el reglamento ci-
tados, exigir la responsabilidad cvil, a los funcionarios respon-
sables de tal omisidn; y al no estimarlo as{ la Sala sentencia-
dora, infringié por inaplicacién e interpretacién errénea los ar-
ticulos 1.° de la ley de 5 de abril de 1904 y el articulo de igual
namero del reglamento de 23 de septiembre del mismo afio...».

La doctrina més importante de las formuladas por el T. S. al
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resolver litigios de responsabilidad civil, de funcionarios, es sin
duda la relativa al tiempo hdabil en que ha de tener lugar la re-
clamacién por escrito que estamos examinando.

Algunas sentencias del T. S. pudieran dar base para creer que
el tiempo hébil es cualquiera anterior a la demanda de responsa-
bilidad (con tal de que ésta se deduzca también en tiempo opor-
tuno) y es légico, puesto que a ésta ha de acompafiarse la prue-
ba de haber cumplido con tal requisito: la S. de 15 de diciembre
de 1920 rachaza la demanda interpuesta por cuanto el escrito-
preparatorio de responsabilidad se habia presentado gquince dias
después de haberse interpuesio la demanda, y ello aunque ain no
habia sido emplazado el demandado para contestarla: «Conside-
rando que no cabe estimar tampoco cumplido por el demandan-
te el citado precepto reglamentario, ampardndose en la jurispru-
dencia de este Tribunal declaratoria de que no puede rechazarse
de plano una demanda que retne los requisitos legales para su
presentacién, sino cuando la ley expresamente lo ordena, y no ha-
biendo en la de 5 de abril de 1904 precepto terminante en tal
sentido, pudo legalmente ser admitida y tramitada la demanda
interpuesta... sin haber acreditado la previa reclamacién por es-
crito al alcalde... que se justificé haber sido hecha antes de ha-
ber sido éste emplazado para contestarla, puesto que ni per-
mite el terminante y claro articulo 11 del reglamento... acudir a
otros de la ley rituaria y jurisprudencia para interpretarlo, ni hay
términos para considerar cumplido un trdmite que, llevado a cabo
en tiempo oportuno impide la deduccién de la demanda de res-
ponsabilidad si el funcionario contra quien se reclama rectifica sus
acuerdos y no llega, por tanto, a consumar la infraccién que se
supone ha cometido.»

El escrito preparatorio de responsabilidad se ha de presen-
tar en tiempo oportuno, es decir, no sélo antes de la demanda,
sino también dentro del plazo que para interponer ésta concede
la ley, conforme veremos mds adelante (V, 3). {SS. de 29 de oc-
tubre de 1916 y ¢ de abril de 1932).

Una declaracién interesante de nuestra jurisprudencia es la
de que con el recurso de reposicién ante el funcionario compe-
tente se cumple con la previa reclamacién por escrito exigida por
la ley. (S. de 1 de junio de 1943).

Por dltimo, los A. A. de 20 de diciembre de 1921 y 15 de fe-
brero y 1 de marzo de 1932 sientan la doctrina de que la reso-
lucion judicial recurrida, fundada en no haber cumplido la parte
con el requisito de la previa reclamacién por escrito, no es suscep-
tible de recurso de casacién por carecer del caricter de sentencia
definitiva conforme al articulo 1.69o de la LEC.

Y la S. de 5 de octubre de 1932 dice que «si bien la Sala
sentenciadora afirma en su dltimo considerando—aunque con noto-
o error si se tiene en cuenta el articulo 258 del Estatuto munici-
pal—que existe un motivo de fondo para desestimar la demanda



118 Aurelio Guaita

interpuesta, consistente en la infraccién del articulo 1.° de la tan
repetida ley de 1904, por falta de reclamacién escrita, es lo cierto
que el Tribunal de instancia no entra en la apreciacién del tal mo-
tivo de fondo en la parte dispositiva de su sentencia; y por tanto
ha de estarse unicamente en €l actual momento procesal, a la incom-~
petencia de jurisdiccién estimada por la Sala».

Como se aprecia en la jurisprudencia de que se ha hecho mé-
rito, puede deducirse sin grandes violencias, que el discutido re-
quisito no se considera como condicién previa a la infraccidn le-
gal del funcionario demandado, ni se estima tampoco indispen-
sable que se presente dutante el curso del asunto administrativo
o gubernativo, como dice el articulo 11 del reglamento, sino que
se exige simplemente que sea anterior a la interpretacién de la
demanda, y con tal cardcter, que es probablemente el que tenia
en la ley, en verdad que no resulta tan odioso como lo hace el
reglamento ni aparece tan necesaria su supresién: este requisito
puede venir a constituir, en realidad, una «via gubernativay,
excepcional, distinta, desde luego, de la regulada por el R. D. de
1886, y que cumple més que en ningin caso el cometido propio
del acto de conciliacién, inexistente en este proceso de responsa-
bilidad civil de los funcionarios administrativos.

2. Proceso administraiivo.—; Es un presupuesto necesario del
proceso de responsabilidad civil de funcionarios - administrativos,
el que con anterioridad se haya tramitado y resuelto un pro-
ceso administrativo ?

Segiin el articulo 4.° del reglamento, la accién civil de respon-
sabilidad no puede interponerse mientras se esté tramitando pro-
cedimiento contencioso-administrativo sobre la infraccién lesiva,
por lo que wen este cason quedard en suspenso el plazo para in-
terponer la accién de responsabilidad, mientras se resuelve defi-
nitivamente el pleito contencioso-administrativo.

Tal como estd redactado el articulo 4.° del reglamento, pa-
rece que habria que dar una respuesta negativa al interrogante
con que hemos comenzado este péarrafo. Mas, por el contrario, la
contestacidén afirmativa se impone, pues en efecto, *los tribunales
civiles no pueden declarar responsable a un funcionario sin sa-
ber que ha cometido una infracciéon {lesiva) en el ejercicio de
sus funciones (administrativas); pero carecen de competencia para
enjuiciar la actividad de la Administracién y de sus funciona-
rios, es decir, carecen de competencia para decir cuidndo un fun-
cionario ha cometido una infraccién administrativa, cuindo un
acto administrativo estd viciado pon cualquier causa, funcién
que esta reservada a los Tribunales contencioso-administrativos (o
econémicos-administrativos, segin dice de pasada pero muy acer-
tadamente la S. de 19 de mayo de 1943). Con esto se ve daro, que
a todo proceso civil de responsabilidad de un funcionario, forzosa-
mente ha de preceder un proceso administrativo («recurso con-
tencioso-administrativo»), v ademds un proceso que se resuelva en
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un sentido determinado, es decir, en cuya sentencia se proclame
ia infraccién legal que serd base y fundamento de la subsiguiente
demanda de responsabilidad civil ante los tribunales «ordina-
rios». El demandante en un proceso de responsabilidad civil ha
de haber sido con anterioridad litigante («recurrenten) victorioso
en un proceso administrativo en el que se haya reconocido un de-
recho o se haya anulado el acto impugnado (15).

No siempre se ha planteado el Tribunal Supremo este impor-
tante problema, y aun parece de la lectura de la jurisprudencia
que a veces prescinde del presupuesto que examinamos (Ss. de 22
de marzo de 1921 y g de junio de 1933); pero cuando lo ha abor-
dado lo ha resuelto, acertadamente, en el sentido que propug-
namos.

La sentencia de 17 de noviembre de 1948 no parece exigir el
previo recurso contencioso-administrativo, pues habla, igual que
el articulo 4.° del Reglamento, de «cuando exista reclamacién con-
tencioso-administrativa...». Las de 11 de diciembre de 1929, 30 de
octubre de 1931 y 30 de octubre de 1933 dicen que cualquiera pue-
de exigir responsabilidad a los concejales al amparo de la ley
de 1904 ; pero que los demandantes que sean funcionarios han de
agotar previamente los recursos administrativos establecidos en el
Estatuto municipal y luego el contencioso-administrativo, y sdlo
cuando en esta tltima via se declare ilegal el acuerdo (en este caso
la destitucién) procederd la via civil. (Ya hemos dicho y justifica-
do que, en realidad, la doctrina de estas sentencias debe aplicarse
no sélo a los demandantes funcionarios, sino a todo demandante
en un proceso de responsabilidad civil.)

En otros casos {Ss. de 19 de enero de 1923, g de abril de 1934,
8 de abril de 1935, 12 de marzo de 1936, 17 de junio de 1940, I
de junio de 1943 y dos sentencias de 29 de marzo de 1047) el
Tribunal Supremo da como supuesto que antes de plantearse la
cuestién de la responsabilidad en la via civil se ha de haber deci-
dido la de la infraccién legal en la via contencioso-administrati-
va, pero no sirve gran cosa para apoyar nuestra tesis, ya que en
todas ellas se trataba de funcionarios destituidos, y, comoc hemos
visto, las sentencias de 11 de diciembre de 1929, 30 de octubre
de 1931 y 30 de octubre de 1933 parecen exigir el presupuesto del
proceso administrativo sdlo cuando el demandante sea un funcio-
nario lesionado.

Por dltimo, en un tercer grupo de sentencias, se proclama con
toda claridad que, en todo caso, la via contencioso-administrati-
va debe preceder a la civil. La sentencia de 26 de enero de 1929
rechaza la demanda interpuesta por «ser ajeno a esta jurisdiccidén

(15) De distinto modo ocurren las cosas cnando el tercero lesionado lo
es por la Administracion local, pues en este caso se obtiene ya el resarcimien-
to del dafio en la via contencioso-administrativa, sin que, por lo tanto, deba
para ello promover un segundo proceso (el de responsabilidad civil) (vid. mis
adelante : VID.
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ordinaria» el conocer y decidir sobre si hubo o no infraccién legal
en la actuacién del funcionario demandado; la de 20 de marzo
de 1946, en un caso en que el demandante no era un funcionario
destituido, sino un particular, lesionado en sus derechos e intere-
ses por el Ayuntamiento, da como supuesta también la necesidad
de la via contencioso-administrativa previa; pero hay sobre todo
cuatro sentencias que, por su acertada doctrina y exacta funda-
mentacién, parece oportuno {ranscribir literalmente en la parte que
en este momento tiene interés para nosotros, siquiera en la primera
no se ejercitara la accién establecida en la ley de 1904:

«Considerando que por tratarse de la materia indicada... y ser
imputable, segln la parte actora, dichos supuestos perjuicios, no
a uno o varios particulares, sino a empleados piblicos en el ejerci-
cio de sus funciones, y por no ejercitarse en la demanda la accidn
establecida en la ley de 5 de abril de 1904, que no seria aplicable
teniendo en cuenta el texto de su articulo 1.°, es evidente que la
litis planteada habia de versar acerca de si los demandgdos obra-
ron o no legalmente al realizar los actos o dictar las resoluciones
que respectivamente se les imputan; y esta cuestién, de indole ex-
clusivamente administrativa, no puede ser sometida a la resolucién
de los tribunarles de la jurisdiccién ordinaria.» (S. de 30 de no-
viembre de 1g21.)

«Considerando que la demanda deducida por el Ayuntamien-
to de esta Corte tiende de una manera directa e inmediata a exi-
gir una indemnizacién de dafios y perjuicios que se suponen irro-
gados por haber incumplido en sus respectivos cargos un Ministro
de 1a Corona y otros organismos y funcionarios de cardcter oficial
los deberes que les imponia la ley denominada de subsistencias
de 11 de noviembre de 1916 y disposiciones concordantes en la
aplicacién e interpretacién de sus complejos preceptos; y basta
el mero enunciado de la finalidad del litigio para evidenciar que
la materia del mismo, atendidos los términos en que se ha plan-
teado, es esencialmente de orden administrativo, pues se trata en
definitiva de resolver en concreto acerca de la legitima o ilegitima
actuacién de determinadas autoridades y érganos de la Adminis-
tracién piblica en el uso de las facultades regladas gue se les ha-
bia otorgado, y las atribuciones de que al efecto se pretende re-
vestir a los Tribunales ordinarios de justicia en la expresada
demanda, exceden ya de su drbita jurisdiccional, con arreglo a lo
que respecto del particular estatuyen la Constitucidén del Estado,
la Ley Orgénica del Poder Judicial y la de Enjuiciamiento civil.»
(Sentencia de 1 de julic de 1922.)

«Considerando que para que la jurisdicadén cvil actée dentro
de la Orbita de sus facultades privativas, en orden a relaciones ju-
ridicas nacidas al amparo de la ley de 5 de abril de 1904 sobre
responsabilidad civil de los concejales que formaban un Ayunta-
miento por acuerdos adoptados con extralimitacién de facultades,
que caunsan perjuicios a terceras personas, es condicién necesaria
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previa al ejercicio de esta accién que por quien se crea con dere-
cho a ella se solicite y obtenga del Tribunal competente, mediante
el empleo de los recursos adecuados que la ley tiene establecidos,
la declaracién de que en efecto hubo esa extralimitacién origina-
ria del perjuicio reclamable en la via civil; ya que a los Tribuna-
les de esta jurisdiccién no les es dable entrar a discernir si hubo
o no aquel abuso de atribuciones, por ser materia ajena a su com-
petencia, y que corresponde, cuando no hay un procedimiento sin-
gular, a los de lo contencioso-administrativo ; y sélo cuando éstos
se hubieren pronunciado en sentido declaratorio de la existencia o
realidad del acto generador de la responsabilidad atribuida a los
que adoptaron el acuerdo, o no hubieran salvado su voto o inter-
vencidén, quedard expedita la via civil para que ante los Tribuna-~
les de este orden se puedan ejercitar con éxito las acciones ade-
cuadas para obtener el resarcimiento de los perjuicios causados,
con arreglo a las normas de la citada ley de 5 de abril de 1904.»
(Sentencia de 28 de marzo de 1935.)

«Considerando que el ejercicio de la accién de responsabilidad
civil que regula la ley de 5 de abril de 1904 requiere que previa-
mente se obtenga la declaracién de la extralimitacién administra-
tiva o gubernativa imputable al funcionario demandado, porque
dada la organizacién y atribuciones que la ley confiere a los Tri-
bunales, no es permitido a los de lo civil invadir la esfera de ac-
cién de los del orden econémico-administrativo o contencioso-ad-
ministrativo y. entrar a definir una lesién juridica que cae fuera
de su jurisdiccidn y constituye, sin embargo, la base del resarci-
miento de dafios y perjuicios que se reclaman.» {S. de 19 de mayo
de 1043.)

Naturalmente, no es ningtin obstdculo para el éxito de la ac-
cién de responsabilidad el que en la via contencioso-administrati-
va no se haya declarado ésta, pues, como se ha dicho, se ha de
limitar a declarar si hubo o no infraccién legal en la actuacién
del funcionario demandado, reservandose para los Tribunales ci-
viles el pronunciamiento sobre la responsabilidad y su cuantia (16).

3. Plaso para el ejercicio de la accién.—Dada la intima co-
nexién que guarda el problema del plazo para el ejercicio de la
accién de responsabilidad civil con los dos presupuestos examina-
dos anteriormente, parece oportuno su estudio en este lugar, pres-
cindiendo de una rigurosa sistemdtica procesal.

El plazo para el ejercicio de la accién de responsabilidad civil
prescribe por el transcurso de un afio, contado desde el dia en que
puede ejercitarse {art. 11 L. y s. de 9 de abril de 1932). Pero el
problema no radica en la duracién de este plazo, sino en averiguar
cudl es su momento inicial, cudl es el dies a quo, o momento a
partir del cual puede ejercitarse la accidn. Y en este punto forzoso

(16) Pero vid. el articulo 378 del Reglamento de régimen juridico de las
Entidades locales de 17 de mayo de 1952.
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es separarse radicalmente del texto de la ley, impotente para mu-
dar la naturaleza de las cosas.

Segtin los dos pérrafos dltimos del articulo 1.0 de la ley, «la
accién para el resarcimiento quedard expedita en cualquier estado
del asunto, desde que, no obstante la reclamacién, se haya con-
sumado la infraccién legal por resolucidn firme definitiva o de
trimite, aunque no se hayan agotado los recursos admisibles. Se
entenderd que es firme una resolucién cuando no quepa contra ella
recurso alguno, aunque esto proceda de no haberse interpuesto en
tiempo los que la ley otorga» (vid. también la S. de 29 de febrero
de 1927).

El articulo 11 agrega que cuando la accién de responsabilidad
dimane de omisién, el afioc se contard desde el vencimiento del pla-
zo legal para el acto omiso y, a falta de precepto que lo determine,
desde el mes siguiente al comienzo de la omisién.

Fiel al espiritu que informa estos preceptos, el articulo 3.c del
Reglamento afirma que la accién para el resarcimiento de dafios
y perjuicios podré ejercitarse desde el momento mismo en que la
infraccién se hubiere consumado.

Pero ninguno de estos preceptos puede tener aplicacién practi-
ca si se recuerda que, como ha quedado demostrado en el nimero
anterior, a todo proceso de responsabilidad civil de funcionarios
ha de preceder necesariamente un proceso administrativo en que
se declare la existencia de una infraccién lesiva a los derechos e
intereses del demandante. .

Es por consiguiente totalmente inane que la ley diga que la
accién de responsabilidad civil quedard expedita desde que se
consume la infraccién por €l funcionario, no obstante habérsele re-
clamado por escrito la observancia del precepto infringido. Podria
ooncederse, a lo sumo, que pueda ejercitarse la accién en tales con-
diciones ; es decir, sin un proceso administrativo anterior, pero... ha-
bria que afiadir que tal proceso estaria irremediablemente condenado
al fracaso y a una desestimacién de la demanda en todas sus par-
tes; y aun parece aventurado conceder esto, segin se desprende
de las luminosas sentencias de 28 de marzo de 1935 y ig de mayo
de 1043, transcritas en el nimero anterior.

Por tanto, hay que afirmar resueltamente que el ejercicio de
la accién de responsabilidad civil no es posible sino desde el mo-
mento en que se tenga una sentencia firme pronunciada en la via
contencioso-administrativa {o un «acuerdo» firme pronunciado en
1a econdmico-administrativa : cfr. 1la S. de 19 de mayo de 1043}, y
no, como dice la ley, desde que exista una resoluciéon (es decir,
un acto administrativo) firme; nocién ésta, por cierto, la de fir-
meza, en la ley de 5 de abril de 1904, distinta de la de causar es-
tado, segin se ve, comparandola con el articulo 2.* de la ley de
8 de febrero de 1952 o el 14 de la de Conflictos jurisdiccionales
de 17 de julio de 1948, pues causar estado es agotar la via gu-
bernativa, y en cambio, segin el articulo 1.° de la ley de 1904,
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el acto es firme cuando no quepa contra él recurso alguno, aunque
esto proceda de no haberse interpuesto en tiempo los que la ley
otorga (en realidad, en funcién de la via contencioso-administra-
tiva, la ley no otorga, sino que exige los recursos administrativos
previos a ella).

El propio Reglamento ha intuido parcialmente la verdad de
lo que venimos sosteniendo al decir, en su articulo 4.°, que «la
accidn civil no podré interponerse mientras se esté tramitando pro-
cedimiento contencioso-administrativo sobre la infraccién lesiva.
En este caso quedard en suspenso el plazo sefialado en el articu-
lo 11 de la ley, mientras se resuelva definitivamente el pleito con-
tencioso-administrativon.

No obstante, la frase inicial del pérrafo segundo de este ar-
ticulo adolece de dos errores: uno, en cuanto dice «en este cason,
por cuanto pudiera parecer, en contra de lo demostrado por nos-
otros en el nimero anterior, que no siempre ha de haber un pro-
ceso administrativo previo al de responsabilidad civil; y otro, al
decir que en tal caso «quedard en suspenso» el plazo, cuando lo
cierto es que no hay tal suspensién (concepto que supone la para-
lizacién en el transcurso de un plazo), sino mds bien una especie
de condicién suspensiva que impide el nacimiento del plazo hasta
tanto se resuelva definitivamente el pleito contencioso-adminis-
trativo.

En aplicacién de estos principios, la sentencia de g de abril
de 1934 declara que la accién de responsabilidad civil no queda
expedita hasta tanto se resuelva definitivamente el litigio admi-
nistrativo ; y con mayor razén es imposible el ejercicio de la accién
de responsabilidad mientras conoce del asunto el superior jerdr-
quico del presunto infractor. {S. de 26 de enero de 1929.)

Ahora bien, el ejercicio de la accién no exige mis que la exis-
tencia de una sentencia firme de lo contencioso-administrative, pero
no su completa ejecucién, por lo que es posible aquel ejercicio
mientras se ejecuta lo dispuesto en la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa. Asi lo ha entendido rectamente la sentencia de 12
de marzo de 1936, al declarar que la ley «inicamente subordina
la facultad de interponer la accién civil a la terminacién del pleito
contencioso {administrativo) por sentencia firme y no a la realiza-
cién de posibles diligencias ulteriores de ejecucién, que podrian
rebasar el plazo entero sefialado para el ejercicio de la accién civil
(si se entiende en su claro tenor literario el precepto reglamentario)
o podrian, en todo caso, hacer vana o ilusoria dicha accién civil,
deteniéndola de modo indefinido y sometiéndola a las miltiples
contingencias que pueden pricticamente alargar y dificultar el pro-
cedimiento de ejecucién que se siga contra las Corporaciones mu-
m'cipales». .

La sentencia de 22 de marzo de 1921 dice que «la excepcién
de prescripcién de la accién, por afectar a la extincién de obliga-
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ciones, ha de aplicarse restrictivamente y con la concurrencia de
todos los requisitos exigidos por la ley».

Segiin la sentencia de g de junio de 1933, «aun siendo distin-
tos y produciendo diversos efectos en la técnica procesal los tér-
minos de suspensién y de interrupcién a la prescripcién aplicados,
es lo cierto que para que ésta pueda estimarse es forzoso e inelu-
dible que, por el tribunal «a quo», en virtud de sus facultades
privativas para declarar probados los hechos sobre los que han de
descansar sus resoluciones, se determine con precision, para hacer
el debido cémputo, la fecha en que nacié la accién y la en que
llegé a ejercitarse; y al no sefialarse estas fechas en la sentencia
recurrida, segin asevera el juzgador de instancia, por no haberlas
justificado el recurrente, sin que tan terminante declaracién se im-
pugne en el recurso en la forma procesal adecuada, procede tam-
bién desestimar el segundo de los motivos de casaciény.

La verdad es que la fecha del comienzo del plazo para ejerci-
tar la accién no puede nunca ser ignorada, ya que, como se dijo
més arriba, es precisamente la de la sentencia firme de lo conten-
cioso-administrativo, que hace posible el ejercicio de la accién de
responsabilidad ; por otra parte, esta sentencia de ¢ de junio de
1933 carga sobre quien excepciona la prescripcién la prueba de
ésta, sin duda por considerarla tal; es decir, prescripcién, que es
como efectivamente la denomina la ley.

Mas no obstante la denominacién legal de prescripcidn, es mds
cierto que se trata de un plazo de caducidad, con sus inevitables
consecuencias: brevedad frente al mdis largo de la prescripcién,
incapacidad para interrumpirse ni suspenderse, y apreciacién de
oficio por parte del juzgador. La sentencia de 17 de moviembre
de 1048 dice, a este respecto, que «el plazo de un afio, sefialado
en €l articulo 1.° de la ley de 5 de abril de 1904, para exigir
responsabilidad a los funcionarios publicos es de caducidad y no
de prescripcién, aunque en este ultimo sentido sea designado en
dicho precepto legal, ya que se trata de un término fijo de ca-
rActer preclusivo, transcurrido el cual se produce fatalmente la de-
cadencia del derecho, sin posibilidad, por tanto, de ser eficazmen-
te ejercitado..., procede estimar la caducidad de la accién ejerci-
tada en estos autos, con la consiguiente desestimacién de la de-
manda, siquiera no haya sido alegada por el demandado, ya que
una de las caracteristicas de la caducidad es la de que debe ser
apreciada de oficio por el juzgador, si en los autos hay elementos
de juicio que la revelen, a diferencia de lo que ocurre en materia
de prescripgén, que sélo puede ser acogida si el demandado la
aduce como excepcién perentorian».

Vi. PROCEDIMIENTO

1. Reguisitos de la demanda.—Vienen especificados en el ar-
ticalo 12 del Reglamento: l.a demanda, para obtener el resarci-
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el Tribunal se abstendrd de contestar y seguird conociendo del
asunto {art. 10 R.).

3. Impugnacidn de las sentencias.—Cualquiera que sea la
cuantia del asunto, contra las sentencias dictadas por las Audien-
cias Territoriales procede el recurso de casacién ante el Tribunal
Supremo por los motivos que sefiala la LEC. ; contra las dictadas
por el Tribunal Supremo no se da recurso alguno {(arts. 7.« L.,
18 R. y 1» del R. D. de 1924).

Seguan los autos de 20 de diciembre de 1921 y 15 de febrero y
1 de marzo de 1g22, el auto fundadn en no haber cumplido la
parte con los requisitos que para que se tramite la demanda exi-
gen los articulos 11 a 13 R., en relacidén con el 1.» de la ley, no
es susceptible del recurso de casacién por carecer del cardcter de
sentencia definitiva conforme al articulo 1.6g0 LEC.

La sentencia de 12 de marzo de 1936, sin razén alguna, pone
en duda que €l recurso de casacién pueda fundarse en una infrac-
cién reglamentaria, y, concretamente, en la infraccién del Regla-
mento de 23 de septiembre de 1904.

4. Costas.—Apartdndose de la regla general de la LEC. en
el juicio de responsabilidad civil de funcionarios, las costas se im-
ponen siempre al vencido, y, en consecuencia, se impondrdn siem-
pre al funcionario cuando se le declare responsable de «los dafios
y perjuicios reclamados, y el actor cuando se absuelva al funcio-
nario” (arts, 13 L.. 17y 25 R. y S. de g de abril de 1932).

El demandado usard para defenderse papel de oficio, sin per-
juicio del'reintegro cuando proceda {art. 29 R.); pero los particu-
lares, los demandantes, emp'eardn el papel sellado que, segin la
cuantia de la demanda, privengan las leyes fiscales, bajo las pe-
nas que éstas determinar. para eximirse de esta obligacién serd
requisito indispensable jue con la demanda se acompafie certifi-
cacién demostrativa de haber sido quien la interponga declarado
pobre con arreglo a lo dispuesto en la LEC. (art. 30 R.).

Labor de la jurisprudencia ha sido la de concretar en cada
caso si procedia o no la imposicién de costas, en qué cuantia y a
qué conceptos alcanzaba o quedaban excluidos de la condena.

En el caso de que se absuelva totalmente al demandado no se
plantea cuestidn alguna, pues es claro que el demandante ha de
cargar con las costas del proceso.

Un problema resuelto siempre uniformemente por el Tribunal
Supremo es el relativo a los honorarios de los letrados y procura-
dores de las partes; puesto que éstas pueden defenderse por si
mismas sin necesidad de aquellos elementos de asesoramiento y
representacién, el Tribunal Supremo deduce que los gastos que
ocasione su intervencién no pueden incluirse en el concepto de
costas del proceso, y, por tanto, la parte que acude al proceso con
letrado y procurador ha de cargar con los gastos que su interven-
ci6n origine, independientemente del éxito de su pretensiéon {o de
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su oposicién a la pretensién); en este sentido, por ejemplo, pue-
den citarse las sentencias de 14 de diciembre de 1934 y 8 de abril
de 1935.

Mds delicado es el problema de si procede la imposicién de
costas al funcionario declarado responsable cuando, no obstante,
no se accede totalmente a las pretensiones deducidas en la deman-
da, o se accede esencialmente a las pretensiones, pero no a su
quanium.

Parece 16gico que el funcionario declarado responsable, sin mas,
debiera cargar con los gastos del proceso, por haber sido causante
de dafios y perjuicios, aunque no lo haya sido de todos, cuya re-
paracidn hizo necesario que el perjudicado acudiera al proceso
de responsabilidad civil después del fracaso de la previa reclama-
cién por escrito. No obstante, el Tribunal Supremo entiende que
no se deben imponer las costas sino tan sélo en el caso de que el
demandado sea declaradq responsable de todos los dafios sefiala-
dos en la demanda ocasionados con sus actos u omisiones ilegale.
al demandado, si bien procede la condena aunque los dafios y per-
juicios se estimen inferiores en cuantia a la pretendida en la de-
manda. He aqui doctrina del Tribunal Supremo en este punto:

«No puede estimarse la pretensién de que sean impuestas las
costas de este pleito a los concejales demandados, porque el ar-
ticulo 13, que se invoca, de la ley de 5 de abril de 1904 sélo esta-
blece tal imposicién para el caso de que el funcionario sea decla-
rado responsable de los dafios y perjuicios reclamados; palabras
que hay que entender, dado el valor determinativa del articulo
«los», como comprensivas de todos los dafios y perjuicios cuyo
resarcimiento se solicita, y no de una parte de ellos, y, por tanto,
no se da en este caso el supuesto exigido por la ley.» (S. de 1 de
junio de 1943.)

«Aunque el articulo 13 de la ley de 5 de abril de 1904 dispone
que toda sentencia que ponga fin al juicio de responsabilidad con-
tendrd pronunciamiento expreso sobre las costas, que se impondran
siempre al funcionario cuando se le declare responsable de los da-
fios y perjuicios reclamados y al actor cuando se absuelva al fun
cionario, este precepto no puede aplicarse al caso presente, porque
estd dictado sobre el supuesto de que la demanda sea estimada o
desestimada en su totalidad, para imponer en el primer caso las
costas al funcionario demandado y en el segundo al actor, y como
aqui la demanda es estimada en una parte y desestimada en otra,
falta la hipétesis en que la citada disposicién descansa y no pro-
cede decretar la condena en costas contra ninguna de las partes »
{Sentencia de 29 de marzo de 1947.)

En cambio, se pronuncia en sentido contrario el Tribunal Su-
premo en la sentencia de 9 de junio de 1933: «Considerando que
las costas del juicio se imponen expresamente al funcionario res-
ponsable de los dafios y perjuicios reclamados, por imperio del
articulo 13 de la tan repetida ley de 5 de abril de 1904, sin que
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sea preciso que la condena se ajuste totalmente a la cuantia de lo
que se pide en la demanda, como aparte de lo explicito del texto
legal lo revela la expresién de «sentencia condenatorian que se
emplea en el articulo 17 del Reglamento de dicha ley, que cita y
hace referencia a la primera disposicién legal citada, la cual por
lo tanto, no ha sido infringida en la sentencia recurrida...»

5. Ejecucién de sentemcia~—Las sentencias, que deben publi-
carse «inexcusablemente» en el BOE. y en la «Coleccién Legisla-
tiva» (art. 8» L.), se ejecutan, segin las normas comunes de la
LEC. (libro II, tit. VIII) por la Sala de la Audiencia que hava
entendido de la demanda, salvas las delegaciones que acordaren ;
la ejecucién de las dictadas por el Tribunal Supremo se encomien-
da a la Audiencia de Madrid bajo la inspeccién de aquél y sin
que en tal caso pueda delegar la competencia que ella recibe dele-
gada (arts. 9» L., 19 R. y 1.° del R. D. de 1924).

VII. RESPONSABILIDAD CIVIL EXIGIDA POR LA
ADMINISTRACION LOCAL

La doctrina juridicoadministrativa, al estudiar la responsabi-
lidad de la Administracién y sus funcionarios distingue el caso de
actuacién regular o legal (18) del que responde exclusivamente la
Administracién, y el caso de actuacién ilegal, del que responde
tinicamente el funcionario si lo es de la Administracién Central
(salvo el especialisimo caso previsto por el articulo 1.9o3 del Co-
digo civil) o el funcionario y subsidiariamente la Entidad res-
pectiva si se trata de un funcionario de la Administracién Local
(arts. 405 y sigs. de la ley de Régimen local).

Hay, pues, que distinguir en este tltimo caso dos supuestos:
primero, que la Administracién local responda directamente frente
al perjudicado por los actos de sus funcionarios (responsabilidad
directa en materia contractual o cuando los dafios hayan sido cau-
sados con ocasién del funcionamiento de los servicios piblicos o
del ejercicio de las atribuciones de la Entidad local sin culpa o ne-
gligencia graves imputables personalmente a sus autoridades, fun-
cionarios o agentes (art. 405 LRL. de 1950); y segundo, que la
Administracién local responda subsidiariamente cuando los da-
fios hayan sido causados por culpa o negligencia graves imputa-
bles personalmente a sus autoridades, funcionarios o agentes en el
ejercicio de sus cargos (art. 400 LRL ), en cuyo caso queda a la
Administracién local la posibilidad de repetir frente a sus funcio-

(18) La expropiacion, materia contractual, etc., son los ejemplos mis fre-
cuentemente aducidos por los autores. Otro caso lo constituye en Espafia dos
leyes de 31 de dic’embre de 1945, sobre indemnizacién a las vict'mas, o sus
herederos, de las Fuerzas militares o de Orden publico con ocasién del «uso
reglamentario de las armas en actos propios del servicios.
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narios lo que ella haya tenido que satisfacer al tercero perjudi-
«cado (19).

Ya en la legislacién local de la Dictadura (E. M., art. 238;
E. P., art. 146; Reg. de funcionarios de 23 de agosto de 1924, ar-
ticulo 113) se dispuso que los funcionarios indebidamente destitui-
.dos o suspendidos en sus funciones tenfan derecho a exigir a la
respectiva Corporacién los sueldos no percibidos, sin perjuicio de
que luego el Ayuntamiento o la Diputacién pudiera reclamar la
responsabilidad civil a los concejales o diputados que votaron di-
cha destitucién o suspensién. La obligacién que pesaba sobre la
Entidad local de resarcir los dafios (sueldos no percibidos) era
ya declarada por la jurisdiccién contencioso-administrativa que de-
«claraba ilegal la destitucién o suspensién; pero la Administracién
local tenia que demandar en un proceso de responsabilidad civil a
los concejales o diputados culpables si queria resarcirse de los da-
fios que ella hubo de satisfacer previamente al funcionario indebi-
«damente destituido.

Es decir, cuando €l lesionado por el acuerdo municipal o pro-
vincial era un funcionario indebidamente destituido, ), éste obte-
nia ya la completa reparacién, la indemnizacién, en la propia via
contenciosoadministrativa sin necesidad de acudir a un proceso
civil; y &), la Administracién local podia repetir frente a quienes
acordaron el acto lesivo, acudiendo al proceso especial de la ley
de 1904, pero no podia la Administracién local misma declararlos
responsables civilmente ni instruir un expediente administrativo
(ctr. Ss. de la Sala 3.» del T. S. de 17 de diciembre de 1928 y 22
de octubre de 19290).

La accién civil del Ayuntamiento o de la Diputacién frente
a los responsables o autores del acuerdo ilegal de destitucién era
independiente de la que al perjudicado concede la ley de 1go4
(Ss. de 26 de octubre de 1933 y 209 de marzo de 1947); requeria
una sentencia anterior de lo contencioso-administrativo que hubiera
declarado indebida la destitucién (otra S. de 29 de marzo de 1947),
y habia de ejercitarla precisamente la Corporacién local, sin que
en caso de que ésta abandonara o desistiera de la accién pudiera
proseguir el pleito uno de sus miembros (S. de 30 de octubre
de 1933). -

También en la nueva ley de Régimen local {art. 408) se dice
que «Cuando se declare indebida, por sentencia firme, la destitu-
cién de un funcionario, la Corporacién hara inmediatamente efec-
tiva al perjudicado la cantidad correspondiente a los haberes y
remuneraciones dejados de percibir desde la fecha del cese hasta
la de efectividad posesoria. Asimismo se abonard a quienes obten-
gan resolucién firme declaratoria de su derecho a un cargo, as-
censo o categoria superior, la cantidad correspondiente al tiempo

(19) Desarrollan dichos preceptos los articulos 376 a 384 del Reglamento
de Régimen juridico de las Corporaciones locales, de 17 de mayo de 1952.
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transcurrido desde la fecha en que debid tomarse el acuerdo hasta
la toma de posesiénn.

Ahora bien : la situacidn ha cambiado respectoa de la legislacién
de 1924-25, pues asi como en ésta las Corporaciones locales se veian
obligadas a demandar ante la jurisdiccién civil a quienes adop-
taron el acuerdo ilegal si querian resarcirse de los dafios que ellas
previamente tuvieron que indemnizar al funcionario destituido, en
Ia ley de Régimen local (art. 410) se dispone que «La Corporacién
local podré instruir expediente para la declaracién de responsabi-
lidad civil de sus autoridades, funcionarios y dependientes que por
culpa o negligencia graves hubieren causado dafios y perjuicios a
la propia Corporacién o a terceros, si éstos hubiesen sido indem-
nizados por aquéllan.

Huelga decir que esta declaracién de responsabilidad se con-
creta en un acuerdo ejecutivo de por si (art. 361 LRL.) que evi-
ta a la Corporacién la iniciacién de un proceso civil como ocurria
en la legislacién de la Dictadura, sin perjuicio de que el declarado
responsable pueda interponer recurso contencioso-administrativo
ante el Tribunal provincial contra el acuerdo declaratorio de res-
ponsabilidad (art. 410, par. 2, de la misma ley).

VIII. CRITICA Y CONCLUSIONES

Hemos visto anteriormente (V, 2), que un presupuesto ineludi-
ble del proceso de responsabilidad civil de funcionarios es Ja exis-
tencia anterior de un proceso administrativo (recurso contencioso-
administrativo) terminado por sentencia firme declaratoria de la
ilegalidad del acto sobre la que se basa la responsabilidad que se
pretende exigir en la via civil, presupuesto del que no cabe pres-
cindir sin subvertir todo el orden jurisdiccional administrativo,
pues lo contrario nos llevaria a que la legalidad de los actos admi-
nistrativos fuera juzgada por los Tribunales civiles.

Si se tiene en cuenta la anterior observacién, forzoso es llegar
a la conclusidén de que la figura que hemos estudiado es, sin duda,
juridicamente antieconémica y superflua y quizd de vida limitada.

a) De vida limitada, porque la tendencia doctrinal uniforme
—que ha plasmado ya parcialmente en nuestro Derecho—es la de
hacer recaer la responsabilidad siempre sobre la Administracidn,
directa o indirectamente, segtn los casos y no sobre el funcionario
(arts. 405, 406, 409 LRL.).

&) Y juridicamente antiecondmica. Puede observarse en nues-
tro Derecho: 1.°, que la responsabilidad civil dimanante de de-
lito la declara el Tribunal que conoce de éste, es decir, el Tri-
bunal penal, lo que ahorra al perjudicado un segundo proceso (ci-
vil); 2.», que los funcionarios locales ilegalmente destituidos ob-
tienen la reparacién civil ya en el proceso administrativo que de-
clara indebida la destitucién sin necesidad de un posterior proceso
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civil y que, como consecuencia de ello, la Administracién local
puede exigir también la responsabilidad civil de sus érganos sin
un proceso civil posterior; 3.°, que en la nueva ley de Régimen
local (art. 407) la propia responsabilidad civil de la Administra-
cién se hace efectiva ante los Tribunales de lo contenciosoadmi-
nistrativo cuando los derechos lesionados son de cardcter admi-
nistrativo ; 4.°, que la llamada responsabilidad civil de la Adminis-
tracién por actos licitos {el ejemplo cldsico en la expropiacién for-
zosa) se hace efectiva también en la via contencioso administra-
tiva, etc.

Los anteriores ejemplos, tan dispares entre si, extraidos de
nuestro Derecho positivo, muestran todos ellos la existencia de
un tnico proceso (penal en el primero, administrativo en los tres
restantes) en el que se declara la responsabilidad civil sin necesidad
de un segundo proceso de este nombre ante los Tribunales de la
«jurisdiccién ordinarian.

Redactado estaba ya este trabajo cuando el nuevo Reglamento
de organizacidén, funcionamiento y régimen juridico de las Corpo-
raciones locales ha insistido en la misma via que propugnamos,
confiriendo la competencia para conocer de la demanda de in-
demnizacién al Tribunal que haya conocido del recurso interpuesto
contra el acto o acuerdo ilegal y facultando al particular para pe-
dir el resarcimiento de los dafios y perjuicios al impugnar la ilega-
lidad de dicho acto o acuerdo (art. 373).

Parece por ello absurdo el mantener el proceso especial de la
ley de 1904, que requiere siempre otro proceso (administrativo)
anterior, cuando ya en éste se podria hacer efectiva la responsabili-
dad civil. Claro que ello requeriria el reconocimiento en todos los
casos de la responsabilidad directa de la Administracién, pues
en el proceso administrativo previo al de responsabilidad civil
de funcionarios el demandado es la Administracién, mientras que
en el tltimo el demandado es el funcionario ; es decir, la Adminis-
tracién responde del acto, pero de sus consecuencias hace res-
ponder al funcionario.

Con lo que defendemos no se pretende eximir de su respon-
sabilidad al funcionario, pero aun en los casos en que ésta apa-
reciera mis patente, bastaria que en el proceso administrativo (el
dnico que habria) se declarara la manifiesta ilegalidad del acto le-
sivo para que, a su vez, la Administracién pudiera, sin necesidad
de otro proceso [civil) exigir la responsabilidad al autor del acto.

Con ello, de una parte, responderia siempre la Administracién
de las consecuencias de sus actos, principio cuya justificacién no
parece necesaria; de otra, €l perjudicado tendria siempre frente
a si una persona econdémicameente capaz y, por ultimo, se evi-
taria la necesidad, hoy insoslayable entre nosotros para el caso
de la Administracién central, de un segundo proceso que viniera
a borrar definitivamente las ultimas consecuencias (lesién econémi-
ca) del acto ilegal y lesivo.
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Prescindiendo de las anteriores consideraciones y ateniéndonos
al Derecho vigente importa sefialar, por contraste seguramente
con la communts opinio, que el discutido requisito de la previa re-
clamacién por escrito, tal como parece haberlo concebido la ley
de 1004, segin se desprende de algunas sentencias del Tribunal
Supremo, no supondria ningtn irritante privilegio del funcionario
ni harfa dificil para el particular el ejercicio de la accién, toda vez
que bastaria cumplirlo con anterioridad a la interposicién de la
demanda, viniendo a tener el cardcter de un acto de conciliacién
sui generis, si bien el Reglamento de 23 de septiembre de 1904
haya enturbiado aquella concepcién.



