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4.1.- La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.

La montafia y la naturaleza, a pesar de ser un medio dificil, hostil y aislado, no es un
lugar ajeno al Derecho, no es un "paraiso alegal". Las normas también se aplican ahi, con las
necesarias adaptaciones. Todas las personas y organizaciones que acttian voluntariamente o
bien por imperativo legal en el medio natural estan sujetas a un determinado régimen de
responsabilidad juridica por sus acciones u omisiones.

Normalmente, cuando se piensa en la responsabilidad juridica en la montafia o la
naturaleza, se refiere a aquello de lo que se ha hablado més habitualmente: la
responsabilidad civil o la penal de los particulares (deportistas, monitores, guias, etc. y sus
organizaciones). Sin embargo, no se debe olvidar que la Administracién Publica también
esta sometida a un régimen de responsabilidad juridica y que diversos organismos

publicos actlian en zonas de montafia, por muy diversos motivos.

4.1.1.- Conceptos basicos.

La Administracién Pdblica constituye el aparato organizativo que sirve al Estado, a las
Comunidades Auténomas y a los entes locales para el cumplimiento de sus fines. Una
Administracion Publica es un 6rgano de gobierno de un territorio, como un municipio
(Administraciéon Local), una comarca (Mancomunidades), una provincia (Administracién
Provincial), una Comunidad Auténoma (Administracién Autondmica) o el propio Estado
(Administracion del Estado).

Las Administraciones Publicas, como entes territoriales que son, tienen la obligacion
de mantener unos servicios pﬁblicds (educacion, obras e infraestructuras publicas, seguridad
y proteccidn civil, suministro o potabilizacién de agua, etc.) que ofrecen a los ciudadanos, asi
como de cumplir la legalidad vigente.

Logicamente, los servicios publicos no son entes abstractos ni entelequias juridicas,
sino organizaciones con unos determinados recursos humanos y materiales, procedimientos,
cualificaciones, etc., que tienen como misién su actuacion e intervencién en el mundo fisico,
practico y real, dentro de su respectivo ambito funcional.

Pues bien, como también es logico, a veces esa intervencién en el mundo real puede
provocar dafios, lesiones y perjuicios, y en tal caso ¢estamos obligados a soportar tales
dafios y no ser resarcidos por los mismos, ya que se trata de la Administracién que, ademas,
esta prestando un servicio ptblico? Antes de 1950 la respuesta hubiera sido afirmativa, ya

que, aplicando la doctrina general de la responsabilidad civil, los tribunales declaraban
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generalizadamente la irresponsabilidad absoluta del Estado ante los dafios o disminuciones
patrimoniales provocados de forma no intencionada por éste.

Sin embargo, en 1957 se dict6 el Reglamento de desarrollo de |a Ley de Expropiacion
Forzosa, cuyo art. 133 reguld especificamente por primera vez en Espafa la responsabilidad
patrimonial del Estado, aunque se limité a la reparacién del dafio en ese ambito puramente
econdmico. Posteriormente, la Constitucion Espafiola, en su art. 106.2, se limita a confirmar
la clausula general de responsabilidad patrimonial introducida por el art. 121 de la Ley de
Expropiacién Forzosa:

“Los particulares, en los términos establecidos por la Ley, tendrdan derecho a ser

indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y

derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea

consecuencia del funcionamiento de los servicios piblicos."

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Jurfdico de las Administraciones
Pdblicas y del Procedimiento Administrativo Coman (LRJIPAC) fue pionera en Espafia al
extender a todas las esferas administrativas la aceptacién de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién (art. 139 LRIPAC).

El fundamento de la responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica que, en
definitiva, afecta a las arcas publicas, que toda la ciudadania contribuyente ayuda a
mantener, es que si la actuacion administrativa tiene por objeto beneficiar, con mayor o
menor intensidad a toda la poblacién, lo justo es que, si con ello se causa algin perjuicio,

éste se distribuya también entre todos.

4.1.2.- Caracteristicas de la responsabilidad patrimonial de la Administracion.

a) Ambito.

El art. 106.2 CE se refiere a dafio en bienes o derechos. Un bien es, segun el articulo
333 del Cadigo Civil:

“Todas las cosas que son o pueden ser objeto de apropiacién se consideran como

bienes muebles o inmuebles”.

La responsabilidad que, eventualmente, podria recaer sobre una Administracion
Plblica respecto a los bienes de los ciudadanos, es considerable. Hay que tener en cuenta
'que un bien inmueble, como una casa, puede ser objeto, en muchos casos, de dafios que se
podrian reclamar a la Administracién correspondiente. Por ejemplo, los dafios sufridos por

una vivienda por culpa de un corrimiento de tierras debido a la construccion de un tdnel,
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como fue el caso ocurrido en el municipio de Barcelona hace unos afios. Aunque la
Administracién no fuera la constructora, tenia el deber de supervisar el buen funcionamiento
de las obras y prevenir la existencia de puntos débiles, que pudieran dar lugar a que las
casas situadas sobre el tinel se desestabilizaran, como asi ocurri.

Gran parte de los casos de responsabilidad patrimonial de la Administracion respecto
a los bienes, son debidos a dejaciones en el deber de cuidado y conservacién del patrimonio
urbano. Las demandas son, en su mayoria, por accidentes ocurridos por el mal estado del
firme, de una barandilla que cede, de un techo que se cae, etc. Muchas de ellas no
prosperan porque, como se verd mas adelante, la Administracién no puede asumir una
responsabilidad universal y convertirse una suerte de aseguradora ilimitada. Al fin y al cabo,
todo el territorio pertenece a alguna Administracion (excepto los terrenos particulares), pero ni
a uno ni a los otros se les puede exigir responsabilidades por las consecuencias fatidicas de
cualquier desgracia que ocurra en ellos.

Sin embargo, la responsabilidad patrimonial de la Administracion no se puede
circunscribir a los dafios en las cosas, sino que abarca también los dafios a las personas, ya
sea a nivel fisico y también las vulneraciones a los derechos de las personas. Cualquier
persona que vea vulnerado algdn derecho garantizado por la Constitucién, las leyes o incluso
contratos o concesiones publicas, puede exigir responsabilidades a la Administracion que le
~ ha denegado o vulnerado tal derecho. Los derechos, obviamente, conllevan la correlativa
obligacién para el resto de ciudadanos y para los poderes publicos de respetarlos (art. 9.1
CE). Por ejemplo, el que se deniegue el derecho a la educacién obligatoria a un menor, seria
un caso grave de vulneracién del articulo 27 CE. En cuanto a los dafios personales, nuestra
Constitucion tiene dos preceptos fundamentales para la proteccion de las personas, como
son el art. 15 CE (derecho a la vida y a la integridad fisica y moral) y el art. 17.1 CE (derecho
a la seguridad).

La responsabilidad patrimonial de la Administracién se trata de una responsabilidad
directa (no es preciso condenar al agente o funcionario pudblico que causo el dafio) y
objetiva (no se debe acreditar una conducta culpable, sino sélo que el dafio es consecuencia
de los servicios publicos). Para los agentes y funcionarios publicos les es ventajoso este
régimen de responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica, en comparacion con el
régimen general de responsabilidad civil en empresas, ya que su responsabilidad en el dafio
s6lo serd exigible por la propia Administracién, una vez indemnizados los terceros

perjudicados, cuando haya responsabilidad por dolo o culpa grave (art. 145.2 LRIPAC).
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b) Requisitos.

Al igual que sucede con la responsabilidad civil o la penal, la responsabilidad
patrimonial de la Administracién no se declara de cualquier forma, sino que quienes reclamen
la indemnizacion a la Administracién deben demostrar una serie de hechos. El Tribunal
Supremo ha exigido que, para declarar la responsabilidad patrimonial de la Administracién
Publica, por el funcionamiento de los servicios publicos, hayan de concurrir los siguientes
requisitos o presupuestos:

1.- Un hecho (accién u omisién) imputable a la Administracion.

2.- Lesion o perjuicio antijuridico (injustificado e ilegal) efectivo, real y presente (no

hipotético, potencial o futuro), econémicamente evaluable e individualizado en

relacion a una persona o grupo de personas.

3.- Relacion de causalidad entre el hecho y la lesién o el perjuicio, es decir, que

sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos. El

dafio debe explicarse, claramente, por la concurrencia objetiva de factores cuya
inexistencia, en hipétesis, hubiera evitado aquél (teoria de la equivalencia de las
condiciones). Se considera que no existe esta relacion de causalidad (nexo causal),
cuando:
* Concurre fuerza mayor u otra causa de exclusién de la responsabilidad.
* Concurre la intencionalidad de la victima en la produccién o el
padecimiento del dafio, o la gravisima negligencia de ésta.

Las dos primeras condiciones son anélogas a la de la responsabilidad civil general, ya
que la doctrina que se aplica a la Administracién a nivel patrimonial tiene el mismo origen.

En cuanto a la relacién de causalidad, es algo diferente a la civil o la penal, ya que,
como hemos dicho, la responsabilidad patrimonial de la Administracién es objetiva. La
relacion de causalidad es el vinculo entre la lesién y el agente que la produce, es decir, entre
el acto dafioso y la Administracion, e implica una actuacién del poder publico en uso de
potestades publicas. Para que exista tal vinculo o relacién no es necesario demostrar que los
titulares o gestores de la actividad administrativa que ha generado el dafio, hayan actuado

.con dolo (intencién) o culpa (negligencia), y ni siquiera es necesario probar que el servicio

publico se ha desenvuelto de manera anémala, pues los preceptos constitucionales y legales
que componen el régimen juridico de la responsabilidad patrimonial de la Administracion

Plblica, extienden la obligacién de indemnizar también en los casos de funcionamiento
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normal de los servicios publicos. En términos del propio Tribunal Supremo (Sentencia del
Tribunal Supremo [en adelante, STS] de 2 de junio de 1984, [RJ 1994, 4778)):

“[...] cualquier consecuencia dafiosa derivada del funcionamiento de los

servicios publicos debe ser, en principio, indemnizada, porque de otro modo se

produciria un sacrificio individual en favor de una actividad de interés publico que
debe ser soportada por la comunidad."

Precisamente por este carécter objetivo de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, sélo se excluye ésta en los supuestos de fuerza mayor y no en los de
caso fortuito. El concepto juridico de fuerza mayor se puede definir resumidamente como
aquellos hechos ajenos (externos) al servicio publico que, aun siendo previsibles, sean, sin
embargo, inevitables, insuperables e irresistibles, siempre que la causa que los motive sea
extrafia e independiente del sujeto obligado, en nuestro caso, la Administracién (STS de 23
de mayo de 1986 [RJ 1986, 4455]).

En cambio, responde la Administracién en caso fortuito, que es todo suceso
indeterminado e interior al servicio; es indeterminado , porque la causa productora del dafio
es desconocida (una falta de servicio que se ignora); pero es interior a dicho servicio por
tratarse de un evento en relacién con la organizacién en cuyo seno se produjo el dafio, y ello
porque esta directamente conectado al funcionamiento mismo de la organizacion. Integran el
caso fortuito aquellos eventos internos, intrinsecos, insitos al funcionamiento de los servicios
publicos, producidos, por la misma naturaleza, por la misma consistencia de sus elementos,
por su mismo desgaste, con causa desconocida. Como hemos dicho, estos eventos no son

un obstaculo para la declaracion de responsabilidad administrativa.
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No obstante, la jurisprudencia ha recalcado que, a pesar de que la responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica es objetiva por la prestacién de un determinado
servicio publico y la titularidad de la infraestructura material para prestarlo, no implica que
éstas queden convertidas "[...] en aseguradoras universales de todos los riesgos con
el fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o dafiosa para los administrados que
pueda producirse con independencia del actuar administrativo, porque de lo contrario se
transformaria aquél en un sistema providencialista no contemplado en nuestro
ordenamiento juridico" (STS de 5 de junio de 1998 [RJ 1998, 5169]).

Por tanto, para que el dafio concreto producido por el funcionamiento del servicio
publico, a uno o varios particulares, sea antijuridico basta con que el riesgo inherente a su
utilizacion haya rebasado los limites impuestos por los estindares de seguridad
exigibles conforme a la conciencia social.

Estos "estandares de seguridad exigibles conforme a la conciencia social" son dificiles

.de determinar a priori. En las actividades en el medio natural podriamos pensar que los
fenomenos naturales extremos son un claro ejemplo de caso de fuerza mayor (aln
predecibles, son inevitables). Sin embargo, en el caso de la inundacién (excepcional e

historica en esa cuenca) del camping "Las Nieves" de Biescas (Huesca) el 7 de agosto de
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1996, el tribunal no consideré que existiera una causa de fuerza mayor. >
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Por tanto, para valorar si se han rebasado los estdndares de seguridad exigibles
conforme a la conciencia social, habremos de estar a lo que se pueda predecir y resolver
segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el
momento de produccion de la actuacién administrativa dafiosa (art. 141.1 LRIPAC) y al
grado de intervencion de la Administracién en las actividades humanas que supongan un
riesgo para las personas y los bienes.
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No obstante, el incumplimiento de ciertos deberes o normas por el perjudicado
no rompe el nexo causal entre la actuacion de la Administracion y el resultado producido,
situando al ciudadano ante el deber juridico de soportar las consecuencias del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos cuando la prestacién de éstos
tenga relacién con la obligacién incumplida por el perjudicado. La infraccion de una norma,
que impone determinadas obligaciones a los ciudadanos o administrados, conllevara el
reproche o sancién que legalmente vengan establecidos al respecto, pero no exonera a la
Administracion de responsabilidad patrimonial por los dafios o perjuicios causados a aquéllos
como consecuencia del funcionamiento normal o anormal del servicio publico, salvo los

casos de fuerza mayor.

c) Procedimiento.
El procedimiento de exigencia de responsabilidad se inicia de oficio o por

reclamaciéon del interesado. Cuando es de oficio, la propia Administracién inicia el
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procedimiento administrativo, bien directamente, por denuncia, por orden superior o a través
de una solicitud razonada por parte de los subordinados. En cualquier caso, seria la propia
Administracion la que establece mecanismos para depurar sus propias responsabilidades
hacia terceros,

Si, finalmente, la Administracién publica no considera que ha incurrido en
responsabilidad ante el perjudicado, éste podra continuar su reclamacién por la via judicial.
Las Administraciones Publicas no pueden ser demandadas ante los érdenes jurisdiccionales
civil o social, de manera que, incluso cuando en la produccién del dafio hubiesen concurrido
sujetos privados, el demandante debera interponer también frente a ellos su pretensién ante
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Las demandas por responsabilidad
patrimonial contra las entidades de derecho publico que actian en régimen de empresa
mercantil (por ejemplo, TRAGSA a nivel estatal), también es competencia exclusiva de la
jurisdiccién contencioso-administrativa.

El plazo de prescripcion para ejercitar la accién de responsabilidad patrimonial de la
Administraciones Publicas es de un afio (art. 142.5 LRIJPAC). El cémputo del afio se inicia
cuando han concluido o se han consolidado los dafios y cuanglo se conocen definitivamente
los efectos del quebranto.

En el plano procesal, a nivel probatorio, se compensa la inicial “ventaja” para el
perjudicado de que la responsabilidad patrimonial de la Administracién sea objetiva, con el
hecho de que es el perjudicado quien debe soportar la carga de probar el dafio o perjuicio y
la relacion de causalidad entre éstos y la actuacién de la Administracién, lo cual, a veces, es
materialmente imposible de demostrar. En cambio es la Administracién Publica la encargada

de demostrar que ha concurrido fuerza mayor, para poder eximirse de responsabilidad.

4.1.3.- Algunos casos vinculados a las actividades en el medio natural.

a) Servicios de vigilancia.
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correcta presta

b) Deber de vigilancia por centros educativos.
En estos casos se analiza la falta de vigilancia y falta de adopcién de medidas de

proteccion o seguridad por parte de los profesores.
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icencia para eﬂp, S_I
o de la cuestion.

f) Asistencia médica.

La jurisdiccion competente para conocer de las cuestiones de responsabilidad
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patrimonial derivada de una defectuosa o negligente asistencia sanitaria a los beneficiarios
de la Seguridad Social es la jurisdiccion contencioso-administrativa. Las instituciones y
centros sanitarios de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de
la Seguridad Social (MATEPSS), en las que éstas llevan a cabo las prestaciones de
asistencia sanitaria de la Seguridad Social que les corresponde asumir, tienen la condicién de
entidades del Sistema Nacional de Salud y, en consecuencia, la exigencia de responsabilidad
por los dafios causados por o con ocasién de tal asistencia sanitaria se ha de resolver en via

contencioso-administrativa, no social o civil.

g) Servicio publico de salvamento, emergencias y rescate.

Desde hace varios afios, se ha avivado mucho la polémica sobre el cobro de los
rescates en distintas Comunidades Auténomas, o sobre la eficiencia de los servicios de
rescate en montaria, con la finalidad, I6gica e implicita, de reducir el servicio de los mismos y
poder reducir también el gasto publico autonémico. Esto obliga a reflexionar sobre las
consecuencias juridicas que puede tener el funcionamiento, méas o menos eficiente y eficaz,
de los servicios de salvamento y rescate. .

El ordenamiento juridico espafiol reconoce a todos los biudadanos algunos derechos
fundamentales, esto es, dotados de una especial proteccion constitucional (arts. 53 y 168.1
CE), como son el derecho a la vida y a la integridad fisica y moral (art. 15 CE) y el derecho a
la seguridad (art. 17.1 CE).

La Ley Orgéanica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
(LOFCS) recoge entre los principios basicos que orientan la actuacién de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, el de que éstos actden "(...) con la decisién necesaria, y sin demora
cuando de ello dependa evitar un dafio grave, inmediato e irreparable (...)" (art. 5.2.c
LOFCS). Para ello, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad llevarén a cabo sus funciones “(...)
con total dedicacién, debiendo intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar (...)" (art. 5.4
LOFCS). Es mas, entre las funciones de las Fuerzas y Cuerpos de ’Seguridad' esta
especificamente la de "Auxiliar y proteger a las personas y asegurar la conservacion y
custodia de los bienes que se encuentren en situacién de peligro por cualquier causa." (art.
11.1.b LOFCS).

' En cuanto a la Ley de Proteccién Civil, establece claramente que "La accién
permanente de los poderes publicos, en materia de proteccién civil, se orientara al estudio y

prevencion de las situaciones de grave riesgo, catastrofe o calamidad piblica y a la
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proteccion y socorro de personas y bienes en los casos en que dichas situaciones se
produzcan” (art. 1.1 LPC), y la define como un “servicio publico" (art. 1.2 LPC). Entre las
obligaciones preventivas que incumben a la Administracion Publica, se menciona
expresamente la de "Asegurar la instalacion, organizacién y mantenimiento de servicios de
prevencion y extincién de incendios y salvamento" (art. 14.c LPE).

Hasta la fecha, en la casuistica de nuestros tribunales, no hay condenas a la
Administracion Publica por la deficiente dotacién, organizacion o planificacion de los servicios
de salvamento y rescate en montafia o maritimo, que haya supuesto o agravado un dafio o
lesién a la/s personal/s socorrida/s. A pesar de lo que pueda parecer, el funcionamiento
anormal del servicio publico no genera inexorablemente responsabilidad patrimonial para la
Administracién, si no se acredita la existencia de nexo causal entre ese incorrecto
funcionamiento y el resultado lesivo o dafioso producido. No obstante, no se puede negar
que una actuacion anormal de la Administracién permite, en ocasiones, construir una
presuncion favorable al perjudicado, siempre que entre aquélla y el resultado dafioso
producido pueda establecerse un enlace preciso y directo, segun las reglas de la l6gica.

Por ello, si que encontramos condenas a la Administracién Publica cuando alguno de
los miembros de dichos grupos de salvamento y rescate ha sufrido dafios o han muerto. Asi,
por ejemplo, en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (en adelante, STSJ) de Aragon,
n.? 207/2007, de 18 de abril, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22, F. J, 7° (JUR
2007322799), el tribunal declaré la responsabilidad de la Administracién por el fallecimiento
de un bombero mientras realizaba unas practicas subacuéticas en un pantano, ya que:

“(...) segun se desprende‘de las actuaciones la comunicacién entre los bomberos
-Supervisor, instructor y equipo de apoyo- fue deficiente; las comunicaciones entre los
bomberos y el personal de la CHE, en el momento de producirse el accidente, fue
confusa y contradictoria, con relacién al cierre y apertura de compuertas -habia un
buzo que en ese momento se encontraba en el agua y que resulto igualmente herido
al ser arrastrado por la fuerza de la corriente- Y no se ha desvirtuado la afirmada
inexistencia de procedimiento escritos en caso de emergencia, todo lo cual determina
una deficiente reaccion de los responsables de la practica ante la situacién de
emergencia producida (...)

En este caso, la condena de la Administracién Publica se produjo por el deficiente
procedimiento de comunicaciones y por la ausencia de procedimientos escritos de actuacion

en caso de emergencia, que impidieron una adecuada reaccién ante la situacién de
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emergencia.

En otro caso, la muerte de un bombero durante la extincién de un incendio supuso la
condena a la Administracién Pdblica por su funcionamiento anormal, debido a la insuficiencia
de medios puestos a disposicién (los equipos no permitian la comunicacion desde el interior
de un garaje) y la escasez de efectivos movilizada el dia de los hechos (STSJ de Galicia,
Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1%, n.° 267/2000, de 23 de febrero, E. J. 3°
[RICA 20001033]). _

Por otro lado, podemos acudir a la doctrina jurisprudencial que se ha ido elaborando
en situaciones analogas a la de los servicios de salvamento y rescate en montafa o en
el mar, como son las emergencias sanitarias y las intervenciones .de los bomberos. Uno de
estos casos fue el de una asistencia del servicio de transporte sanitario urgente dos horas
después de la primera llamada de emergencia, "sin que la no disponibilidad de ambulancias
como causa del retraso en atender al fallecido pueda ser calificada como de fuerza mayor
que permita no imputar responsabilidad patrimonial a la Administracién” (STSJ de Madrid,
Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 92 n.° 1201/2006 de 11 de julio, F. J. 6°,
[RICA 200724]). Casos similares se resuelven en el mismo sentido en la STSJ de Madrid,
Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 92 n°o 1303!202[0. de 16 de diciembre (JUR
201195248); o la STSJ Madrid,Seccién 82, n.° 786/2010, de 21 de julio (JUR 2010336289).

¢Esto significa que se puede exigir a la Administracién una dotacion amplia y
completa para los servicios de rescate y socorro? En el plano politico, ésta es una
reivindicacién, desde nuestro punto de vista, plenamente legitima. En el plano juridico, en
cambio, no hay cobertura legal para exigir a la Administracién que disponga de medios
ilimitados, pero si es una obligacion administrativa, y asi lo debe demostrar la propia
Administracion, "que los medios materiales Y personales disponibles dentro del sistema
estaban operativos" (Sentencia de la Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 82, de 13 de julio de 2004, F. J. 6°, [JUR 2005\218408)).

A modo de conclusién, el servicio publico de rescate y socorro ebn montafia/mar
también puede generar a la Administracion Pablica una obligacién de resarcimiento de los
dafios causados por su funcionamiento normal o anormal. M4xime si aplica a las personas
rescatadas una tasa por el servicio publico prestado. Para que se produzca la
responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica respecto del servicio publico de
rescate y socorro en montafia deben concurrir ciertas circunstancias:

1.- Un hecho (accién u omisién) imputable a la Administracién, en nuestro caso,
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una intervencion, o falta de la misma (si la Administracién conocia o debia haber
conocido la ocurrencia del accidente), en un accidente en montafa.
2.- Lesidn o perjuicio antijuridico (injustificado e ilegal) efectivo, real y presente (no
hipotético, potencial o futuro), economicamente evaluable e individualizado en
relaciéon a una persona o grupo de personas.
3.- Relacion de causalidad entre el hecho y la lesién o el perjuicio, es decir, que sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios puhlicos. Existira
dicha relacién de causalidad si, segtin el estado de los conocimientos de la ciencia o
de la técnica existente en el momento de produccion de la actuacion administrativa
dafiosa, se puede demostrar que:

* Las personas sobrevivieron al accidente durante un tiempo suficiente para
que los servicios de rescate y socorro, con las indicaciones recibidas, las
hubieran localizado y rescatado (hipdtesis de supervivencia).

* El despliegue de medios de rescate y socorro era insuficiente (criterio
cuantitativo) o inadecuado (criterio cualitativo) para una prestacion efectiva del
servicio, considerando todos los medios materiales y personales disponibles y
operativos dentro del sistema.

» No concurrian condiciones meteorolégicas, de trafico, distancia u otras
intervenciones simultaneas, que dificultaran la asistencia en un tiempo
menor.

4.- Que no concurra fuerza mayor u otra causa de exclusién de la

responsabilidad.
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4.2.- La responsabilidad juridica ante las Administraciones Publicas.’

4.2.1.- Conceptos basicos de la potestad sancionadora de la Administracién
Piblica.

Las Administraciones publicas pertenecen al llamado Poder Ejecutivo, gue es uno de
los tres poderes del Estado sobre los que se sustentan los actuales Estados Sociales y
Democraticos de Derecho. Existen tres poderes, el Poder Legislativo, el Poder Judicial y el
Poder Ejecutivo, separados en funciones, pero no es exactamente una separacion absoluta.

La funcion del Poder Ejecutivo es llevar a cabo la Administracién Pdblica y el
Gobierno con arreglo a la Constitucién y a las leyes, pero para ello es necesario que tenga
atribuida:

* Potestad reglamentaria: la creacién y aprobacién de normas también es llevada a
cabo por el Poder Ejecutivo, con un rango inferior a las leyes (reales decretos,
reglamentos, 6rdenes ministeriales, etc.), cuando en realidad seria una funcién méas
propia del Poder Legislativo. La funcién de esta potestad reglamentaria del Poder
Ejecutivo es desarrollar, en aspectos mas concretos y detallados, aquellas normas de
superior nivel (leyes organicas o leyes) que necesariamente son mas generales.

* Potestad sancionadora: consiste en la facultad de imponer sanciones a aquellos
comportamientos que infrinjan tanto las leyes como los reglamentos, que los agentes
0 autoridades publicos hayan descubierto. Como vemos, esta potestad es andloga a
la  del Poder Judicial (jueces y magistrados) de imponer penas, multas o
indemnizaciones.

Hay que tener en cuenta qﬁe el hecho de que las normas con rango inferior a la ley no
sean normas que emanen del Poder Legislativo, no significa que no sean de obligado
cumplimiento. Aunque de menor rango que la ley, la norma reglamentaria y administrativa es
igualmente obligatoria. Sin embargo, al estar el reglamento en una posicidn jerérquica inferior
con respecto a la ley, ésta puede anular el efecto del reglamento en aquellos preceptos que
la contradiga, pero no al revés. El contenido del reglamento en ningtin caso podré vulnerar
los préceptos recogidos en la norma de rango superior de la que procede.

En definitiva, a través de, entre otros instrumentos, la produccién normativa y la
potestad sancionadora, el Poder Ejecutivo crea y ejecuta normas de obligado cumplimiento

para los particulares a quienes van dirigidas.

Pedro Carrasco 25/33



@

5= AR ENTTURA Responsabilidad juridica en las actividades guiadas en el medio natural

4.2.2.- Procedimiento administrativo-sancionador.

El concepto juridico de “procedimiento” en el ambito de la funcién administrativa, se
refiere a los pasos, fases y actos sucesivos que ha de seguirse para la realizacién de la
actividad juridica de la Administracién, o el cauce por el que debe discurrir la voluntad
administrativa. La existencia de un procedimiento legal es una garantia de los derechos y
libertades de los ciudadanaos, evitando muchos abusos y desviaciones de poder.

El ejercicio de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas, se
manifiesta de dos maneras:

«  Procedimiento sancionador, aplicable a los ciudadanos en general.

* Procedimiento disciplinario, aplicable al personal a su servicio (personal
funcionario, personal laboral y contratados/as), mediante disposiciones con rango de
ley y reglamentarias especificas.

Nos centraremos exclusivamente en el primero (procedimiento sancionador), ya que
no analizamos ahora la responsabilidad disciplinaria de los funcionarios de la Administracion
Publica.

El procedimiento administrativo-sancionador se desarrolla en el Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento
para el ejercicio de la Potestad Sancionadora. Si no hay ninguna norma gue establezca
otro tipo de procedimiento administrativo-sancionador especial, para sectores o actividades
concretas (materia tributaria o laboral/social), el que se aplica por defecto es este Real
Decreto 1398/1993.

La jurisprudencia ha veniao estableciendo de manera consistente y sélida a lo largo
del tiempo, que el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion es una
expresion mas del ius puniendi (derecho a castigar) del Estado, cuya maxima expresion y
ultimo recurso es la sentencia y la sancion penal, y que, por ello, se deben respetar los
mismos principios y garantias que en el proceso judicial penal, con las debidas
adaptaciones. Estos principios y garantias que se deben respetar en 'el procedimiento
administrativo-sancionador son:

* Legalidad. Se ejercera cuando haya sido expresamente atribuida por una norma con
rango de ley, con aplicacion del procedimiento previsto. Ademas, corresponde
ejercerla a los 6rganos administrativos gque la tengan expresamente atribuida, por
disposicion de rango legal o reglamentario, es decir, que cualquier autoridad

administrativa no puede sancionar sobre cualquier infraccién administrativa, aunque
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puede poner los hechos en conocimiento de la autoridad competente.
Irretroactividad. Se aplicaran las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa. Las
disposiciones sancionadoras s6lo producirén efecto retroactivo en cuanto favorezca a
la persona presuntamente infractora.

Tipicidad. Sdlo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del
ordenamiento juridico descritas como tales por una Ley. Unicamente por la comision
de infracciones administrativas podran imponerse sanciones gque, en todo caso,
estaran delimitadas por la Ley. Las normas definidoras de infracciones y sanciones no
seran susceptibles de aplicacién analégica.

Responsabilidad. Sélo podran ser sancionadas las personas fisicas y juridicas que
resulten responsables de hechos constitutivos de infraccién administrativa.
Proporcionalidad. Se debera guardar la debida adecuacion entre la gravedad del
hecho constitutivo de la infraccion y la sancién aplicable.

Non bis in idem. Esta prohibida la doble sancién sobre un mismo hecho, y siempre
gue gue haya una identidad de sujeto, hecho y fundamento.

Presuncién de inocencia. Se respetard la presuncion de no existencia de
responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario. Los hechos
constatados por funcionarios/as a los gue se reconoce la condicién de “autoridad”, y
que se formalicen en documento publico, tienen presuncion de veracidad y, si no hay
pruebas que destruyan esa veracidad, sirven de prueba de cargo suficiente para
justificar la sancion.

Prescripcion. Las infracciones y sanciones prescribiran, es decir, que no se podran
perseguir -ni sancionar pasado un determinado plazo de tiempo desde la fecha de
ocurrencia de los hechos, segtn lo dispuesto en las leyes que las establezcan.

El Real Decreto 1398/1993 establece un proceso general para que la Administracién

Publiea pueda imponer sanciones, siguiendo una serie de pasos o fases.

Actuaciones previas. Antes del inicio del procedimiento se podran realizar
actuaciones previas, con objeto de determinar con caracter preliminar si concurren las
circunstancias que justifiguen la iniciacién. No forman parte del procedimiento
sancionador, sino que son un antecedente que la Ley faculta a la Administracion para
llevar a cabo y, a la vista de lo actuado, acordar lo mas procedente, archivo o

incoacion. Son competentes para realizarlas, los organos que tengan atribuidas
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funciones de investigacién, averiguacién e inspeccion en la materia. Dado su caracter
reservado, no interrumpen el plazo de prescripcién de la infraccion.

 Iniciacién. El procedimiento se inicia por acuerdo del drgano competente que lo
puede adoptar en base a:
o Su propia iniciativa (de oficio).
o Qrden superior.

o Peticion razonada.

o Denuncia. La denuncia es el acto de una persona particular o funcionario public, a
través del cual pone en conocimiento del érgano administrativo competente
hechos que determinaran la incoacién de un procedimiento administrativo.

El acuerdo de iniciacién se notificara siempre al presunto infractor.

« Instruccién. En esta fase se realizardn todos los actos necesarios para la
determinacion, conocimiento y comprobacién de los datos en virtud de los cuales
deba pronunciarse la resolucion. La instruccion consta de estas subfases:

o Alegaciones: se deben presentar dentro de los 15 dias de notificarse el acto de
iniciacion al presunto infractor. En estas alegaciones de deben proponer o
aportar las pruebas que se consideren necesarias para su defensa (declaraciones
de testigos, videos, fotos, etc.), teniendo en cuenta que no habré otro momento
posterior para realizarlas en via administrativa.

o Prueba: periodo no superior a 30 dias ni inferior a 10, en el que el érgano
instructor practicard las pruebas que considere oportunas o que haya propuesto
en el tramite de alegaciones el presunto infractor. Las pruebas son los actos o la
serie de actos encaminados a demostrar la exactitud o la inexactitud de los
hechos que han de servir de fundamento a la decisién del procedimiento. Le
corresponde a la Administracion competente la carga de la prueba, es decir, la
obligacién de la iniciativa probatoria. Asi pues, serd la Administracién quien deba
probar la existencia de la infraccién, y no el presunto infractor su propia inocencia.

o Propuesta de resolucién: contendra los requisitos de la resolucién (hechos,
persona responsable, infraccion, propuesta de sancion, etc.).

o Audiencia: se concederd un plazo posterior de 15 dias para acceder a todo el
expediente administrativo, formular alegaciones y presentar los documentos e

informaciones que estimen pertinentes contra la propuesta de resolucién.
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Actuaciones complementarias: el érgano administrativo podra acordar, antes de
dictar la resolucién, la realizacién de actuaciones complementarias, siempre que
sean indispensable, en cuyo caso, se notificard a las personas interesadas,
dandoles un plazo de siete (7) dias para formular nuevas alegaciones si lo

consideran pertinente.

* Resolucién: la resolucion es el acto que acredita la voluntad del 6rgano

administrativo y que pone fin al procedimiento administrativo. La resoluciones

administrativas se pueden ejecutar desde la fecha en que se adoptan, incluso aunque

se interponga recurso administrativo.

* Otras formas de terminacién: el procedimiento administrativo-sancionador puede

finalizar también por:

o

Extincion de la responsabilidad administrativa por prescripcién de los hechos
infractores.
Caducidad:

= Por el transcurso de dos (2) meses desde la fecha de iniciacion del
procedimiento sin que se hubiese notificado a la persona imputada el acto de
iniciacion.

= Si no hubiese recaido resolucién transcurridos seis (6) meses desde la
iniciacion.

En caso de caducidad del procedimiento, el Administracién puede reabrirlo,

empezando de nuevo,.si no hubieran prescrito los hechos. En caso de caducidad,

el tiempo que transcurrié instruyéndose el expediente sancionador, no

interrumpe el computo del plazo de prescripcién de las infraccion.

En cualquier caso, la resolucion puede ser recurrida en via administrativa, pero si el

recurso, expresamente o por silencio administrativo, es desestimado, ya no caben mas

recursos en via administrativa, y la Gnica opcién existente es presentar una demanda judicial

en via contencioso-administrativa contra la Administracién que impone la sancién.

4.2.3.- Infracciones administrativas y actividades en la naturaleza.

Las situaciones mas habituales en las que se pueda llegar a producir una sancién

administrativa en las actividades guiadas en el medio natural, son las siguientes:

* Falta de autorizacion o permisos para el ejercicio de una actividad en un Espacio

Natural Protegido (ENP), municipio u otra entidad pUblica o privada que pudiera tener
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competencia para ello. Por ejemplo, autorizacion de la Guardia Civil de* Tréfico si es
una actividad organizada que se va a desarrollar en parte o totalmente por la red
viaria. En el caso de los grupos guiados y numerosos (por ejemplo, mas de 20
personas), hay espacios naturales que exigen comunicar la actividad que se pretende
realizar, por si fuera necesario (frecuentemente) disponer de autorizacion
administrativa o particular para realizar la actividad.

Infraccion de la normativa de Espacios Naturales Protegidos u otro tipo de
figuras de proteccién de la naturaleza. Casos como la recoleccion de especies
vegetales, el descenso por cursos de agua protegidos, la escalada (prohibiciones
absolutas o0 en zonas de nidificacién, restricciones temporales), la fotografia de
especies amenazadas, el transito por lugares con especiales zonas de proteccion, el
transito con medios de desplazamiento prohibidos por la normativa, el vertido de
basuras, la acampada ilegal (libre, en la mayoria de los casos), o hacer fuego, son las
infracciones mas comunes dentro de este tipo de espacios. Conviene recordar a este
respecto que, en el caso de actividades organizadas por empresas, clubes o
asociaciones (pero sobre todo en el caso de las primeras), las infracciones que para
el particular son leves, con frecuencia adquieren el caracter de graves cuando han
sido realizadas en el transcurso de una actividad organizada o mediando animo de
lucro. Por ello, debemos informarnos de la figura de proteccién que tiene un area
natural si se va a transitar por ella y cumplir con la normativa vigente.

Irregularidades en la empresa o entidad. Los motivos que pueden dar lugar a
denuncias a empresas‘y entidades organizadoras son los relacionados con las
irregularidades en la contratacion de personal adecuadamente titulado, el
cumplimiento de normativas especificas sobre campamentos, u otro tipo de
irregulares administrativas, como alta de la empresa en el correspondiente registro de
empresas de turismo activo, ausencia de seguros correspondientes o ausencia de la
debida acreditacién profesional para realizar actividades para las que no se esta
debidamente capacitado, como, por ejemplo, la realizacion de cursos de formacion sin
tener la competencia para hacerlo, o la prestacion de servicios profesionales que no
corresponden a las competencias de la titulacion que se posee. Tampoco se debe
olvidar que los clubes y federaciones deportivas estan sometidas a la legislacién y
normativa deportiva, asi como a los Estatutos de las correspondiente Federaciones,

que pueden imponer sanciones en caso de incumplimiento.
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* Cobro de los rescates en el medio natural. Las Comunidades Autonomas, cada vez
mas, estan publicando normativa relativa a las tasas que se deben cobrar con motivo
de los rescates realizados por los servicios publicos de emergencia y rescate, durante
la practica de actividades de ocio, entre otras. La normativa autonomica en esta
materia no es homogénea, y cada una utiliza sus propios criterios para imponer el
cobro de tasas o precios publicos, como la existencia de determinadas condiciones
meteoroldgicas, existencia de alertas de Proteccion Civil, utilizar el equipamiento y el
material adecuado, negligencia, etc. En cualquier caso, estas tasas o, en otros casos,
precios publicos, no estan reguladas como infracciones y sanciones. No obstante, el
impago de estas tasas si que puede dar lugar al inicio del correspondiente
procedimiento administrativo-sancionador en materia tributaria, esto es, por parte de
la Inspeccion de Hacienda que puede finalizar, ademéas de con el cobro forzoso de la
tasa o precio plblico, con la imposicién de la correspondiente sancién.

La gravedad de las infracciones y de las correspondientes sanciones viene
establecida en la correspondiente ley especial que regule la materia. En Espacios Naturales
Protegidos, muchas de esas normas se remiten o hay que interpretarlas acudiendo al Plan de
Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) o, mucho mE’lsl'hahitualmenter al Plan Rector
de Uso y Gestion (PRUG) aprobado por la Administracién para el Espacio Natural Protegido
en cuestidn.

En materia de actividades fisico-deportivas, recreativas o turisticas en rios y
embalses, la Administracién competente para regular y sancionar es la Confederacion
Hidrogréfica de la cuenca a la que pertenezca dicho rio o embalse, y, aunque las infracciones
y sanciones estan recogidas en la Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas) y los reglamentos que la
desarrollan, y se deben interpretar conjuntamente con las normas concretas aprobadas en el
Plan de Cuenca correspondiente y las Resoluciones del Presidente de la Confederaciéon

Hidrografica.
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-La alteracién de las condiciones del terreno o de sus

otras acciones.

-Las acampadas en lugares prohibidos, de acuerdo con las
previsiones de la Ley.

-El abandono de basuras o residuos fuera de los lugares
destinados al efecto, asi como el de elementos ajenos al medio
natural.

-La circulacion con medios motorizados en las zonas reguladas
por Ley, sea a campo través o por pistas de acceso restringido,
senderos o sendas, salvo que se haya obtenido autorizacion
administrativa

-Infringir las normas especificas contenidas en los instrumentos
de planificacién de la gestion de los Espacios Naturales
Protegidos regulados por Ley en las siguientes materias:
acampadas; empleo de fuego; zonas de accesos restringidos;

edificaciones; aprovechamientos forestales; recoleccion de

elementos de la flora, fauna y gea; instalaciones de
telecomunicaciones;  sefializaciones; patrimonio  histérico-
artistico; actividades cinegéticas y piscicolas; actividades
deportivas; actividades relacionadas con la investigacion;
actividades comerciales; actividades de video y fotografia;
actividades aeronduticas; actividades extractivas y energéticas;
maniobras militares, y aquellas otras que figuren en los
instrumentos de planificacion.

-La introduccion de especies de la flora y fauna silvestres sin
autorizacion administrativa.

-Las acciones que directa o indirectamente atenten gravemente
contra la configuracion geoldgica o biolégica de los terrenos,
produciendo su deterioro.

-La ejecucién, sin la debida autorizacion administrativa, de
obras, trabajos, siembras o plantaciones en las zonas sujetas
legalmente a algun tipo de limitacién en su destino o uso.

productos mediante ocupacion, roturacién, corta, arranque u|

estacionamiento y circulacién de vehiculos; equipamientos y

~ setas: limitaciones establecidas en relacién con la afeccién a|

Responsabilidad juridica en las actividades guiadas en el medio natural

Multa de hasta
300,51 £

Multa de entre
300,52 €y
30.050,61 €

La utilizacion de productos quimicos y sustancias bioldgicas,
asi como la realizacion de vertidos o el derrame de residuos
que alteren las condiciones de habitabilidad de los Espacios
Naturales Protegidos con dafio para los valores en ellos
contenidos.

Pedro Carrasco

Multa de entre
30.050,62 €y
601.012,1 €
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*» Cobro de los rescates en el medio natural. Las Comunidades Auténon:las, cada vez
mas, estan publicando normativa relativa a las tasas que se deben cobrar con motivo
de los rescates realizados por los servicios publicos de emergencia y rescate, durante
la practica de actividades de ocio, entre otras. La normativa autondémica en esta
materia no es homogénea, y cada una utiliza sus propios criterios para imponer el
cobro de tasas o precios publicos, como la existencia de determinadas condiciones
meteoroldgicas, existencia de alertas de Proteccion Civil, utilizar el equipamiento y el
material adecuado, negligencia, etc. En cualquier caso, estas tasas o, en otros casos,
precios publicos, no estan reguladas como infracciones y sanciones. No obstante, el
impago de estas tasas si que puede dar lugar al inicio del correspondiente
procedimiento administrativo-sancionador en materia tributaria, esto es, por parte de
la Inspeccién de Hacienda que puede finalizar, ademas de con el cobro forzoso de la
tasa o precio publico, con la imposicion de la correspondiente sancién.

La gravedad de las infracciones y de las correspondientes sanciones viene
establecida en la correspondiente ley especial que regule la materia. En Espacios Naturales
Protegidos, muchas de esas normas se remiten o hay que interpretarlas acudiendo al Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN) o, mucho mas habitualmente, al Plan Rector
de Uso y Gestién (PRUG) aprobado por la Administracién para el Espacio Natural Protegido
en cuestion.

En materia de actividades fisico-deportivas, recreativas o turisticas en rios y
embalses, la Administracion competente para regular y sancionar es la Confederacion
Hidrogréfica de la cuenca a la que pertenezca dicho rio o embalse, y, aunque las infracciones
y sanciones estan recogidas en la Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas) y los reglamentos que la
desarrollan, y se deben interpretar conjuntamente con las normas concretas aprobadas en el
Plan de Cuenca correspondiente y las Resoluciones del Presidente de la Confederacion

Hidrografica.
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-La alteracion de las condiciones del terreno o de sus
productos mediante ocupacion, roturacién, corta, arranque u
otras acciones. '
-Las acampadas en lugares prohibidos, de acuerdo con las
previsiones de la Ley.

-El abandono de basuras o residuos fuera de los lugares
destinados al efecto, asi como el de elementos ajenos al medio

-La circulacion con medios motorizados en las zonas reguladas
por Ley, sea a campo través o por pistas de acceso restringido, |
~ senderos o0 sendas, salvo que se haya obtenido autorizacion
- administrativa

Infringir las normas especificas contenidas en los instrumentos
de planificacién de la gestion de los Espacios Naturales |
Protegidos regulados por Ley en las siguientes materias:
acampadas; empleo de fuego; zonas de accesos restringidos;
estacionamiento y circulacién de vehiculos; equipamientos y
edificaciones; aprovechamientos forestales; recolecciéon de
setas; limitaciones establecidas en relacién con la afeccion a
elementos de la flora, fauna y gea; instalaciones de
elecomunicaciones; sefializaciones; patrimonio  histérico- |
artistico; actividades cinegéticas y piscicolas; actividades
deportivas; actividades relacionadas con la investigacion;
actividades comerciales; actividades de video y fotografia:
actividades aeronauticas; actividades extractivas y energéticas:
maniobras militares, y aquellas otras que figuren en los
nstrumentos de planificacion.

| Multa de hasta
300,51 €

La introduccion de especies de la flora y fauna silvestres sin
autorizacion administrativa.

Las acciones que directa o indirectamente atenten gravemente |
-contra la configuracién geoldgica o biolégica de los terrenos,| Multa de entre
- produciendo su deterioro. 300,52 €y
La ejecucion, sin la debida autorizacion administrativa, de| 30.050,61€
bras, trabajos, siembras o plantaciones en las zonas sujetas
egalmente a algun tipo de limitacion en su destino o uso.

a utilizacion de productos quimicos y sustancias biolégicas,
~asi como la realizacién de vertidos o el derrame de residuos Multa de entre
que alteren las condiciones de habitabilidad de los Espacios| 30.050,62 €y
Naturales Protegidos con dafio para los valores en ellos| 601.012,1€
ontenidos.
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