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* En los cinco afios largos transcurridos desde que se evacuase aquella
primera comsulta formulada por nuestra compafiia, han sido muy
importantes las transformaciones experimentadas por el mercado espafiol
del seguro privado, entre las que ahora importa destacar, por ser las que
esencialmente afectan a la consulta que se formula, Jas siguientes:

v La notoria y creciente internacionalizacién de la actividad
aseguradora privada, palpable en la manifiesta y ya generalizada
multinacionalidad de los principales agentes intervinientes en este
mercado, que afecta no sélo a los creadores y productores directos
de seguros y reaseguros privados (y nuestra compaiiia no deja de
ser un ejemplo de ello), sino incluso, y si cabe atin en mayor
medida, a los puros mediadores intervinientes en el mercado -del
seguro. Con la secuela que esta internacionalizacién acarrea,
inevitablemente, de desarrollo exponencial de la competencia, tan
deseable para los usuarios de las prestaciones aseguraticias, y que
determina ¢l inevitable endurecimiento de la propia competencia
y el estrechamiento continuado de los mérgenes de intervencion
en este mercado.

v" La generalizacién, como una variante (o subespecie) cada vez
mas especializada del seguro de responsabilidad civil, al que se
refieren los articulos 73 4 76, ambos inclusive, de la Ley 50/1980,
de 8 de octubre, de Contrato de Seguro, del que se ha venido en
denominar, e incluso comercializar, en el mercado como “seguro
de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Piblicas”,
con expresion extraida de un contexto legislativo ajeno al del
Seguro Privado (el calificativo “patrimonial” de la Ley 30/1992,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comin) que, siendo originalmente
precisa y correcta, resulta sin embargo equivoca cuando se
pretende trasplantarla sin matices al 4mbito del seguro privado y
del derecho privado.

v No hace falta poner de relieve que la generalizacion de esta
subespecie del seguro de responsabilidad civil tiene su
fuindamento fictico en el exponencial crecimiento de las
actividades de naturaleza y contenido prestacional o de simple
subsidiariedad que desarrollan las Administraciones Publicas de
todos los dmbitos del Estado, crecimiento en nuestros tiempos
amparado con el maximo rango normativo por el contenido y fin
social que Ja Constitucion, en su articulo 1° asigna como

. elemento integrador esencial a nuestro Estado.
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* Pero, en nuestra opinion, una cosa es sostener que toda responsabilidad
es de contenido “patrimonial” y otra bien distinta, y en ello radica la
confusién, creer o pretender que, por serlo, toda responsabilidad
patrimonial de la Administracién es susceptible de cobertura por un seguro
privado.

* Quienes tal cosa sostienen, nunca de una manera terminante y
transparente, olvidan que, aln cuadrando a todas las responsabilidades
administrativas el calificativo de patrimoniales, existen responsabilidades
patrimoniales de las Administraciones Piblicas que por su origen y
naturaleza no pueden ser objeto de cobertura mediante un seguro privado
prestado por una entidad privada. Y no sélo es que la legislacion patria no
lo autorice, sino que, en nuestra opinién y en ¢l estado actual de nuestro
ordenamiento, tales creencia y pretensién atentan contra los fundamentos
econdmicos y juridicos mismos de Jo que dencimindfos Estado de
Derecho (fundamentos que, en lo que toca al aspecto econdmico, son de
tal evidencia que ni siquiera requirieron su expresa declaracién en nuestro
texto Constitucional). :

* Siendo, en fin, numerosas y diversificadas las Administraciones
Piblicas actuantes en lz vida espafiola, tanto desde perspectivas
territoriales como técnicas, la confusion que nos preocupa parsce
agudizarse a medida que aumenta la “distancia” técuica o periférica de las
distintas Administraciones Publicas con respecto a la Administracién
estrictamente central del Estado, porque quizas la distancia contribuya a
difuminar la radical y esencial unidad de todas las Administraciones

. Pablicas, manifiesta en la forma en que a todas ellas se refiere —en

singular- el articulo 103 de la Constitucién y en el “sometimiento pleno a
la ley y al Derecho” —también en singular- con que todas ellas estan
obligadas a actuar, segun el Propio precepto.

® Para evitar extensas citas de log preceptos normativos que habran de

- invocarse en el posterior planteamiento de la cuestién, emplearemos en lo

sucesivo las abreviaturas siguientes:

% CE, por Constitucion Espaiiola.
* OSSP, por normas (Ley o Reglamento) de Ordenacién y
Supervisién de Seguros Privados, '
** LCS, por Ley de Contrato de Seguro.
% LRIJPAC, por Ley de Régimen Juridico de las.
Administraciones  Piblicas y del Procedimiento
- Administrativo Comfm.
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incluso, 52.2.) y a su adecuacjon material al orglcnamiento juridico-
administrativo (articulo 53.2: ajuste del contenido de los actos a lo
dispuesto por las normas sustantivas).

i 3. Si examinamos el resto de los preceptos que se contienen en cl Ti.tulo \Y
de 1a LRIPAC (articulos 54 & 67); resulta también evidente que ninguno
? de ellos se refiere nada mas que a los actos administrativos
j (normativos), sin contener referencia ninguna a esa segunda categoria
de actuaciones de las Administraciones Pudblicas que hemos
5 denominado actividades materiales, reales o técmicas que, como es
sabido, ni estan sujetas en su produccion a normas juridicas de caracter

] procesal (sino que se llevan a cabo con observancia, simplemente, de las
_reglas técnicas o facultativas propias de su finalidad), ni tienen ofro

limite, en cuanto a la juridicidad material de sus efectos, que el de no
j poder lesionar los derechos ¢ intereses subjetivos de lps ciudadanos, con
-las-peculiaridad afiadida de que su “adecuacién material” al

] ordenamiento juridico sustantivo no es objeto de control aprioristico (al
contrario de lo que ocurre con los actos administrativos por exigencia

del articulo 53.2 LRJPAC), sino que solo se produce cuando se ha

] consumado la lesién antijuridica de derechos o intereses de particulares
(y sélo a efectos de reclamar la responsabilidad por los dafios generados

] por tal lesion).

4. Otro aspecto esencial permite distinguir y diferenciar con precision los
actos administrativos normativos de los actos materiales, reales o
técnicos: los primeros son esencialmente reversibles, d¢ modo que
cuando vulneran el ordenamiento juridico procesal o material que los
rige pueden ser anulados (bien por el propio 6rgano que los produjo,
bien por su superior jerarquico o bien por la Jurisdiccion), de tal forma
que dejardn de existir y no tendran eficacia juridica ninguna (aunque
hayan podido tenerla, incluso matenial, provisionalmente, en funcién de
la aplicabilidad inmediata de las disposiciones administrativas y de la
gjecutividad inmediata de los actos administrativos). Por el contrario, es
peculiar de los actos materiales, reales o técnicos su irreversibilidad,
puesto que, upa vez producidos, no pueden ser anulados ni extinguidos
(aunque, naturalmente, deba ser compensado el dafio que los mismos

[ hayan eventualmente originado).

5. Hubiéramos des¢ado no tener que acudir a ningun ¢jemplo, pero para

] iluminar este aspecto de la esencial distincion entre actos
administratives normativos y actos materiales, reales o técnicos

] bastenos esta simple comparacién: la condena al pago de una multa o
3 sanci6n administrativa, por cuantiosa que sea, siempre podré ser anulada
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Hay que convenir, sin embargo, en que tanto los actos mormativos -de
la Administracién (es decir, los que la LRIPAC denomina
“disposiciones”  —actos generales- O, simplemente,  “actos
administrativos™ —actos singulares-), como sus actos materiales, reales
o técnicos pueden generar responsabilidad de la Administracion,
responsabilidad que, en todos los casos, sera necesariamente de
naturaleza patrimonial (como lo son, por lo demds, insistimos, todas las
responsabilidades que imaginarse puedan, salvo la penal de estricta
naturaleza personal e individual).

Pero el origen o causa ultima de esa responsabilidad creemos es bien

distinto —y por tanto la naturaleza misma de la responsabilidad- segln

que se esté en presencia de actuacione$ adiinistrativas de una u otra
clase. Cuando se trata de actos administrativos —generales o
singulares-, la responsabilidad de la Administracién es siempre
consecuencia de la vulneracién de las normas procesales o sustantivas
que regulan Ja produccién y el contenido de tales actos: normas que son,
como es obvio, de naturaleza juridico-publica. Cuando se trata de actos
materiales, reales o-técnicos, no regidos en $u produccién ni en su
contenido por normas de naturaleza juridico-piblica, la responsabilidad
de la Administracion se sustenta sobre los mismos principios esenciales
que rigen las relaciones entre los particulares, es decir, en definitiva, en
normas de carécter juridico-privado; y ello tanto si se trata de relaciones
contractuales como si s¢ trata, con mucha mas frecuencia incluso, de
relaciones extracontractuales o de mero hecho. :

En resumen, y para cerrar el ciclo' de nuestro razonamiento: los actos
administrativos —generales o singulares- pueden generar una
responsabilidad que, como los propios actos, es de naturaleza
juridico-piiblica; por el contrario, la responsabilidad que. puede
derivarse de los actos materiales, reales o técnicos es siempre una
responsabilidad de naturaleza juridico-privada (en el fondo,
derivada de la violacién de las normas béasicas que rigen las relaciones
de derecho privado, resumibles, en ultimo extremo, en los articulos
1258 y 1902 del Cédigo Civil o, atin de-forma mds sintética, en el
principio “alterum non laedere™).
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e Pues bien, entre el acerbo de las modalidades de seguro que
contempla la LCS, existe, el seguro de responsabilidad civil
(articulos 73 4 76 LCS). Y es importante tener en cuenta que el
objeto y finalidad de este seguro es proteger el patrimonio del
asegurado (se trata de un seguro de dafios, 0 de cosas, 10 de
personas) contra la responsabilidad en que éste pueda incurrir frente
a cualesquiera personas con quienes se relacione, ya sea mediante
relaciones contractuales —aunque mno babitualmente mediante
relaciones de esta naturaleza- ya sea mediante relaciones de hecho (o
extracontractuales, o con “terceros” en sentide estricto). De modo
que la esencia de este contrato estd impregnada de dos notas
funidamentales: de una lado, la evidencia de la limitacién
consustancial al patrimonio propio del responsable, pues es esa
limnitacién consustancial la que requiere, frente a la eventual
ilimitaci6n tedrica del dafio, que otro patrimonio (el del asegurador)
acuda en su auxilio; de otro lado, Ja naturaleza rigurosamente civil
de la responsabilidad objeto de aseguramiento, que siempre, pero
mas aun en el contexto de la normativa de OSSP, significa
naturaleza juridico-privada. Pero si importante es retener esta
Gltima nota de la “civilidad” (o caracter juridico privado), mas arin lo
es, para lo que luego diremos, no perder de vista que el fundamento
pnimigenio de esta modalidad de seguro es Jla confrontacidn
potencial: patrimonio limitado “versus” responsabilidad ilimitada.

¢ De modo que, desde esta perspectiva, no nos cabe a nosotros duda
de que cuando hablamos del seguro de responsabilidad civil,
estamos hablando de un seguro de naturaleza juridico privada
cuyo fundamento y fin iltimo es proteger un patrimonio limitado
contra log avatares de umna responsabilidad que, al menos
potencialmente, cabe concebir como ilimitada y que es, también,
de naturaleza juridico-privada.

"o Tampoco tenemos duda, por lo demids, de que nuestro ordenamiento
juridico bsico, representado en esta materia de la responsabilidad de
la Administracion, por debajo de la CE (art. 106.2.), por la LRIPAC,
distingue terminavtemente entre la responsabilidad de las
Administraciones Publicas derivada de las disposiciones y actos
administrativos (responsabilidad de naturaleza juridico-piblica y
siempre, por supuesto, de nahmaleza patrimonial) y la

+  responsabilidad derivada de actuaciones materiales, reales o técnicas,

... la que se refiere con toda notoriedad el articulo' 144 LRIPAC
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juridica, de responsabilidad de los poderes publicos y de interdiccidn
de la arbitrariedad de los mismos (articulo 9.3. CE).

s Si toda responsabilidad de la Administracion Pablica, si
singularmente la actividad administrativa sujeta al ordenamiento
juridico-administrativo, que se manifiesta en las disposiciones —actos
normativos generales- y actos administrativos —actos normativos
singulares- pudiese ser objeto de cobertura por un tercero distinto
del propio Estado, quedarian por completo vacios de contenido €sos
principios que, precisamente, justifican, en beneficio de los
ciudadanos, la existencia misma del] Estado.

e Si, en definitiva, pudiese el Estado transferir a un tercero la
responsabilidad inherente a su funcién de ordenador de la
convivencia social, es decir, la responsabilidad derivada del
incumplimiento por sus propios 6rganos de esa esencial funcién, toda
jlegalidad, toda inseguridad juridica y toda arbitrariedad serian
posibles. Y los ciudadanos habrian de enfrentarse a la paradoja de
que tuviese que lesasitluy © iudvnuizarlos de las lesiones que ol
Estado les causase -alguien que, por definicién, seria menos
responsable y menos solvente que el propio Estado.

e No cabe olvidar, a este réspecto, cual es ¢l fundamento iltimo del
moderno Derecho Constitucional: la desconfianza del ciudadano
hacia los poderes publicos y la subsiguiente sumision de éstos a todo
el ordenamiento juridico, condensada en los principios que enuncia
el articulo 9 CE.

¢ En definitiva, quien formula esta consulta entiende que, en ¢l estado
actual del Derecho Constitucional en general, y en el estado actual
del concreto e integro ordenamiento juridico espafiol, un seguro
privado que pretendidamente prestara cobertura a la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas derivada de los actos
de éstas sujetos al derecho administrativo seria nulo radicalmente y
de pleno derecho, por violar frontalmente los principios basicos de la
Constitucién; pero, ademas y también, entendemos que es imposible

; en el marco de la actividad aseguradora privada, por no estar
permutido por las normas que Oraenan ldi dCulviudy, ducla a tuwia y

supervision administrativas.

Por todas las razones expuestas, sometemos a V.1, y por conducto del
. Centro Directivo a vuestro cargo, al Excmo, Sr. Ministra de Economia y
o Hacienda, la siguiente * : ’ = ' a
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SECRETARLA DE ESTADO

DE ECONOMIA, DE ENERGIA
MINISTERIO’ ¥ DE LA PEQUERA Y MEDIANA EMPRESA,
DE ECONOMJA DIRECCION GENERAL DE SEGUROS

¥ FONDOS DE PENSIONES

El apartado tercero del articulo 2 del Reglamento de Ordenacidn y Supervision de jos
Seguros Privados dispone textualmente: ¢

" 3. Las dudas que puedan surgir sobre 13 calificacion de una operacion, a efectos de sy
somelim/ento a la Ley de Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados y a este Reglamento,
serdn resueltas en via administrativa por el Ministro de Economia y Haciends, Cuando 13 duds se
refiera a si la operacion forma parte de Ja Seguridad Social obligatoria se solicitard informe previo
del Ministerio competente por razdn de la materis.

A estos efectos, las entidades aseguradoras ¥ cuslquier persona que acredite ser titular de un
Interés legitimo podrdn formular consultas mediante escrito dirigide a la Direcclon General de
Sequros en el que, con relacion a (a cuestion Planteads, se expresardn con claridad y con
extension necesarfa los antecedentes y las dircunstencias del caso, el objeto de Iz consults y los
demds datos, elementos y documentos que puedan contribuir a le formaddn de juicio por parte de
la Administracion. En dicho escrito se hard constar el nombre, apellidos, denorninacion o razén

5 soqal, domicilio del interesado y, en su caso, de la persona que le represente, asi como el lugar,
Rz b F T A &y,

1 51 el escrito da consulta no reuniers los requisitos sefialados en los apartados anterjores, se

! requeriréf al Interesado para que, en un plazo de diez dias, subsane la falta o acompafe fos
documentos necesarios, con indicacion de que, si asi no lo hiciera, su escrito serd archivade sin
mds trémite. £n caso de resultar ajustada 3 consults a tales requisitos o subsanadas en tiempo y

. forma las deficlencias adverticas, Ja Direccidn General de Seguros remitird las actuaciones, con sy
propuesta de resolucidn, al Ministro de Ecoriom/ia ¥ Hadiends,

i En Ja contestacon, el drgano competente no estard obligada a aplicar Ilos criterios
manifestados en contestaciones a consultas similares evacuadas con anterioridad, si bien depers
mobivarse e/ cambio de aritero, :

) La contestacidn se notificard al interesado en el plaza méximo de seis meses, contados 3
! partir de la recepcidn de Is consulta en fa Direccion Genersl de Seguros o, en su caso, de Ja
Subsanacion de las deficiencias advertidas y contra la misma, en su cardcter de mera informacion
Y no de acto administrative, no podrd entablarse recurso alguno, sin perjuico de que puedan
impugnarse el acto o0 actos administrativne dirtarne As artierda con Joo enitorior manitcstadas on
la misma,”

* Como se desprende del contenido del precepto trascrito, el procedimlento y mecanismo en
él previsto Hene como presupuesto resolver las dudas que puedan surgir sobre Ja calificacién de
una operacién a efectos de su sometimiento a la normativa reguladera de la ordenacién y
supervisién de los seguros privados.

En este sentido, la Ley de Ordenacidn y Supervisién de los Seguros Privados en su articulo
primero, relativo al objeto de I3 Ley v definiciones, dispone que " La presente Ley tiene pPor objato
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SECRETARIA OF ESTADO
DE ECONOMLA, DE ENERGIA
) MINISTERIO Y DE tA PEQUENA Y HEDIANA EMPRESA
i DE ECONOMIA DIRECCION GENERAL DE SEGUROS
Y FONDOS DE PENSIONES
} Por ol conbiaiv, ha ds Lacise presenle yue, confuiine al ndimero L gel ardculo 7 ael
Real Decreto 1371/2000, de 19 de julio, por el que se modifica y desarrolla fa estructura organica
] bésica del Minlsterio de Economia, se atribuye a esta Direccidn General, entre otras, la funcién de

contestacion a las consultas formuladas en materia de $eguros y reaseguros privados, mediacidn
en seguros privados y planes y fondos de pensiones., Al ser la cuestion planteada una consulta
formulada en materia de sequros- pero no especificamente referida a la calificacidn de una
determinada operacion como seguro - procederia la contestacidn y resolucién de 1a misma en el
marco del procedimiento previsto a estos efectos.

' . Dicha cuestién - el procedimiento a través del que ha de resolverse la consulta - tiene

Implicaciones précticas, toda vez que en el procedimiento previsto por el apartado tercero del
) articulo 2 del Reglamento de Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados su resolucion
corresponde al Ministro de Economia ( a qulen la Direccidn General de Seguros y Fondos de
Pensiones remitird su propues@™#& Resolucién), mlentras que la contestacién de una consulta en
materia de seguros corresponde a la Direccldn General de Seguros y Fondos de Pensiones.

As‘?ecto éste al que de forma expresa se alude en el escrito de consulta: V... )soligtamos
l formuie 1a eportuna propuesta ae Kesolucion al Ministerio de Economia y Haciend2 2n /os términcs

] que previene €] ya citado articulo 2, apartado 3, del Reglamento de Ordenacidn Y Supervision de
Sequros Privados. Es necesario afiadir que aquells consulta fomulada en 1996, que dio Jugar a fa
incoacidn del expediente 1793/96, fue contestada mediante Resolucion del Director General de

l Seguros de 26 de junio de 1996. Que hoy pldamos, como Jo haremos, que la Resolucion que
conteste /a presente consulta esté refrendada por el Ministerio de Economia y Haciends, nas
parece razohable dadas las graves razones y Gircunstancias que expondremos y que requieren una

| respuesta de contenido, ademds de técnico, politico.”

»

IIX. m men nsul

El escrito de consulta en primer término, y a modo de antecedentes, alude a una serie de
transformaciones experimentadas por e} mercado espafiol del seguro privado durante los afios
trascurridos desde Ia formulacidn de la primera consulta en 1.996, las cuales pueden sintetizarse
en las sigufentes:

- Intemacionalizadén de la actividad aseguradora privada, con e consigulente
endurecimlento de la competenda.

' - Ld yeneraizaoon , COMO Vanante uel Seguro ¢e responsaniigac civii, ael que se ha
vénido a denominar y comercializar en el mercado como “Seguro de responsabilidad
I patrimonial de las Administraciones Piblicas”. Generalizadén que obedece al
credmiento de las actividades de naturaleza y contenido prestacional o de
subsldiariedad que desarrollan las Administraciones Pdblicas.

I - La concurrencla en todas las Administraciones Plblicas que intervienen en esta

| modalidad de seguro con caracter de tomadores, de la condicién de “gran Hesgo”en
| ' los términos del artfculo 107.2 de la Ley de Contrato de Sequro.
)
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SECRETARIA DE ESTADO i

DE ECONOMIA, DE ENERG
MINISTERIO, ¥ D€ IA PEQUERA Y MEDIANA EMPRESA.
DE ECONOMIA DIRECCION GRNERAL DE SEGURQS

¥ FONDOS DE PENSIONES

conjunto del ordenamiento juridico, definidor de los derechos y obligaciones,
individuales y sodales, de los ciudadanos.
Al conjunto de los actos originados por esta actividad se les denomina por la doctrina
actos adminictrativae nnrmativas. distingnidndnce denten da lne mismne tne artac
generales y los actos singulares. En el plano del Derecho positiva los actos
administrativos normativos, singulares o generales, constituyen las actividades de Ia
Adminlstracidn a las que se refiere el Titulo V de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin{LRIPAC), la cual
H efectiia 1na distincidn entra artne narmativne genaralac y artns narmatlune dingrilaree,
) Asi los generales son los que denomina ™ disposiciones administrativas” y los singulares
los que denomina llsa y llanamente * actos administrativos™. Por el contrario, el Titulo V
de la LRIPAC no contiene referencla alguna a esa segunda categoria de actuaciones de
la Administracion a la que hemos denominado actividades materiales, reales o técnicas.

! - Otro aspecto diferenciador de los actos administrativos normatives( actividad juridico
| administrativa) y de los actos materiales, reales o técnicos es que mientras los primeros

son reversibles, y por tanto pueden ser anulados, les segundos son irreversibles, no
] pudiendo ser anufados nl extinguidos. Finalmente, otra elemento diferenciador de unos
| y otros actos es el relativo a la “potestas” de que las Administraciones estin Investidas
cuando producen disposidones o actos administrativos, la cual no existe cuando se
troto de actos materales, reales o téenicos, ya que cunnde la Administracidn Piblice
; acta en este 4mbito lo hace en plano de Igualdad con cualquier agente social privado;

de modo que las actividades materiales, reales o técnicas son privatizables, mientras
| que los actos administrativos, singulares o generales, no lo son, ya que ello atentaria
] contra la esencia misma del Estado de Derecho.

- Tanto los actos normativos de la Administracion como los actos materiales, reales o
técnlcos pueden generar responsabilidad de la Administracidn, Jla cual en todo caso
tendrd una naturaleza patrimonlal, Sin embargo, la causa u origen Ultimo de esta
responsabilidad es distinto: cuando se trata de actos administrativos, singulares o
generales, la responsabilidad de la Administracidn es siempre consecuenda de la
vulneracion de las normas procesales o sustantivas ( normas que son de naturaleza
Juridico- piblica) que regulan la producddn y contenido de tales actos; cuando se trata

j de actos materiales reales o téenicos, no regidos en su preducdién nl contenide por

’ normas de naturaleza juridico-pGblica, la responsabilidad de la Admlnistraddn se

sustenta en nommas de cardcter juridico-privado, tanto si se trata de relaciones

] contractuales coma extracontractuales.

] A conbinuacidn la entidad consultante formula su criterin recpertn a la roncntta planteada,
el cual en forma sintética se resume seqguidamente:

- Afirma que las responsabilidades de la Administracidn derivadas de sus actos
materiales, reales o técnicos, esto es, las responsabilidades que como los proplos
actos son de paturaleza juridico privada, pueden ser cubiertas por un seguro
privado. )

ESPARA2002 K. |moiswtats
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solvendia limitada se personifica en todos los dérganos del Estado y singularmente en la
Administracion Pdblica. No es imaginable, en pura teoria juridico constitucional, la
existencia de persona o entidad mas solvente que el Estado, por lo que la prestacién
poOr un tercero de una garantia para proteger el patrimonio del Estado vaciaria de
contenido esa llimitacidn de solvencia. Ninguna garantfa ajena requlere el patrimonio
de quien, comno el Estado, es ilimitadamente solvente, por tanto es concebible que el
Estado garantice las obligaciones de los particulares, pero es inconcebible lo contrarle,
ya que ninguna garantia merece mas crédito que la del propio Estado,

- No obstante la anterior razén no es por si misma suficiente, a juicio de la consultante,
que defiende y acepta como hecho objetivo y legitimo que entidades privadas aseguren
la responsablliidad de las Adminlstraciones P(blicas(del Estado, por consiguiente)
siempre que se trate de responsabilidad civil y por tanto de responsabilidad de derecho
privado. Acepta y defiende la consultante tal aseguramiento, aunque tiene el
canvencimiento de que el mismo resulta innecesario pero no Imposible, porque no
atenta conbtra los principlos juridices que sustentan e Cslado Ui Deietho, @ saber: los
principios de legalidad, de seguridad juridica, de responsabilidad de los poderes

" plblicos y de interdicddn de la arbitrariedad de los mismos (articulo 9.3 de la
Constitucién). Por el contrario, entiende que si toda responsabilidad de Ia
Administracién  Publica, singularmente la actividad administrativa sujeta  al
grdenamiento juridico administrativo y que se manifiesta en disposiciones y actos
administrativos, pudiera ser objeto de cobertura quedarian vacios de contenido los
principlos antes citados, que justifican la existendia misma del Estado.

- En definitiva, a juicio de la consultante, en el estado actual del Derecho Constitucional
en general, y en el estado actual del concreto e integro ordenamiento juridico espafiol,
un seguro privado que cubriera la responsabilidad patrimonial de las Administaciones
Piblicas derivada de 10s actos de ésta sujetos a derecho administrativo serla nulo
radicalmente y de pleno derecho par violar los principios basicos de la Constitucidn;
pero, ademds, ello también es imposible en el marco de la actividad aseguradora
privada por no estar permitido por su normativa reguladors.

Condluye el escrito formulando la consulta planteada en los slguientes términos:

A Slen. el estado actual de nuactro crdenamiants constitucisnal sers valido urcorh alode
seguro que pretendiese dar cobertura 2 la responsabilidad patrimonial de las
Adminlstradones Plblicas derivada de disposiciones o actos sujetos al derecho
administrativo, tal como aquéllas y éstos son descritos en el Titulo V de Ja Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones PUblicas y del Procedimiento Administrativo Comtin,

B. Sl en el estado actual de nuestro ordenamiento en materia de seguros privados estd
permitido contratar un seguro privado que cubra la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas derivada de disposiciones o actos sujetos al derecho
administrativo, tal como aquéllas y éstos son descritos en el Titulo V de Ia Ley de Régimen
Juridico de las Administraclones PUblicas y del Procedimiento Administrative Comiin,

ESPARA2002 KX |eimse
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administrativa de los procedimientos de responsabilidad patrimonial, cualquiera que fuese el tipo
de relacion, publica o privada, -de que derive, pone fin a Ja via administrativa. ~

El artculo 144, Responsabilidad de Derecho Privado, dispone que “Cuando /las
Arminictrarinnee Prihlirac arhian en ralarinnse Ao Aarsrhn nrivadn racnnndarin Airartomanta s
los dafios y perjuicios causados por el personal que se encuentre a su servicio, considerdndose Ia
actvacion del mismo, actos propios de la Administracion bafo cuyo servicio se encuentre, L3
responsabilidad se exigird de conformidad con lo previsto en los articulos 142 y 143, segun
proceds.”

Finalmente, el Articulo 145, dispone que ™. Para hacer efectiva la responsabilidacd
patrimonial & que se reffere el Capitulo I de este Titulo, los particulares exigiran directamente a /3
Administracion Publica correspondiente las indemnizaciones por Jos dafios ¥ perjuicios causados
‘poras autoridades y personal a su servicio.” e

Desde el punto de vista de la normativa reguladora de 1a ordenacién y supervision de los
seguros privado, asf como del contrato de sequro cabe hacer referencia a La Ley 30/1995, de 8 de
noviembre, de Ordenacién y Supervisidn de los Seguros Privados, la cual requla en su disposicién
adicional primera los riesgos objeto de cobertura por las entidades asequradoras a través del
contrate de seguro; configurando un ramo denominado * responsabilidad civil en general” , en el

¢ que Induye los riesgos que cubran la responsabilldad civil distinta a responsabilidad civil

mencionada en otros ramos (responsabilidad avil en vehiculos terrestres automdviles.
responsabilidad civil en vehiculos aéreos o responsabifidad civil en vehiculos mantimos, lacustres o

fluviales).

El seguro de responsabilidad civil aparece regulado en los articulos 73 a 76 de la Ley de °
. Contrato de Seguro de 8 de octubre de 1980. El articulo 73 define el seguro de responsabilidad
civil como aquel por el que e/ asegurador se obliga, dentro de los limites establecidas en Ja Ley y
en el contrato, a cubrir el riesgo del nacimiento a cargo del asegurado de la obligacion de
“indemnizar a un tercero los dailos y perjuicios causados por un hecho previsto en el contrato de
cuyas cohsecuenaas sea dvilmente responsable &f asegurado, conforme a derecho. *

Por su parte, su articulo 74 dispone que “salvo pacto en contrario, ‘el asequrador asumird Iz

: direccion juridica frente a la reclamacion del perudicado, y serdn de su cuenta los gastos de

: defensa. que se ocasionen. £l asegurado deberd prestar-la colaboracidn necesaria en orden 3 la
direcdion juridica asumida por el asegurador,”

‘ Finalmente, el articulo 76 prevé que “ef perudicado o sus herederos tendrsn accidn directa
contra el asegurador para exigirle el cumplimiento de la obligacidn de indemnizar, sin peduicio def.
doroche do) ssoguador @ repatic cantra ol sscgwade, cn of aaco Fo guo oo dobide o conduess
dolosa de éste, el dafio o perjuldo causado a tercero. La accion directs es inmune a las

. excepaones Que puedan corresponder al asequrador contra el asegurado. El asegurador puede, no
obstante, oponer la culpa exdusiva del perjudicado y las excepciones personales que tenga contra
éste. A los efectos del ajercicio de la accion directa, el asegurado estard obligado a manifestar al
lercero perfudicado o a sus herederos la existencia del contrato de seguro y su contenide.”

Del apdlisis del contenido de los preceptos anteriormente citados_se_desprende que no
resultaria posible concertar un conirato de sequro que cubra la responsabilidad.patrimonial de las

J -‘_‘.-‘."“ lo-“-.'.. . '. -
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particulares exigirdn “directamente” de |2 Administracion las indemnizaciones a las que
estimen tienen derechn. )

Esta garantia, reconocida constitucionalmente, podria verse cercenada st se admitiera la
cobertura de la misma a través de un contrato de seguro. Imaginemos que la entidad
aseguradora que asume dicha cobertura incurre en insolvencia, épodria admitirse que el
perjudicado viera su derecho a ser Indemnizado pendiente del resuitado de la liquidacién
de la entidad?. No parece ello resultar posible por cuanto, en cualguier caso, el derecho a
ser indemnizado como consecuencia del dafio derivado de un funcionamiento de los
servidios piblicos no puede ser limitado mds que en los supuestos contemplados en la Ley.

- La_responsabilidad patrimonlal exige para su acreditacidon la tramitacién de un
&ocedi’nﬁiento administrativo en el que se declare dicha responsabilidad, sin que sea
posible Iniciar cualquier reclamacién a una éntidad aseguradora por el simple hechg de que
se haya producido un acto dafoso Indemnizable. Sin la tramitacidn de ese procedimlento,

que concdira con un acto administrativo impugnable en via contencioso-administrativa, no
puede hablarse de responsabilidad administrativa exigible.

Evidentemente, la existencia- de este procedimiento, en el en ningn caso es parte la
entidard a<agiiradara, no <e rampadere Fon 12 nahiMAle7a Al 1iINa Nperaridn e cagiirn,

! - Finalmente, no debe perderse de vista ?ue el articulo 106 de la Canstitucidn establece una
Jreserva de Ley en la requlacion del regimen de responsabilidad patrimonial de |a

1 Administracion Publica. En la_medida en que una operacidn de seguro que pretenda dar

: cobertura a dicha responsabilidad incide, de alguna forma, en el derecho de los parfictlares

' a ser indemnizados por este concepto, cualquier contrato administrativo que pretenda
tener por objeto esta tpo de coberturas deberd contar con 1a debida requlacion legal, hasta
ahora Inexisténte.

Madrid, marzo de 2002
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