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RESUMEN

Los danos causados por las fuertes riadas y las lluvias torrenciales son causa frecuente de res-
ponsabilidad patrimonial de la Administraciéon hidraulica, que, ademas, se ve obligada a
atender un nimero creciente de solicitudes de ayuda, o de actuacién, que otras Administra-
ciones publicas, o los propios particulares, le dirijan ante el riesgo de posibles inundaciones.
El presente trabajo analiza la densa y vacilante jurisprudencia surgida en esta materia y, con
ella, los elementos estructurales o requisitos basicos para que opere dicha responsabilidad.
El alcance del deber de conservacion de los cauces que pesa sobre los Organismos de cuen-
ca, las obligaciones de los riberefios en zonas inundables o la incidencia de la intervencion
de los concesionarios en operaciones de desembalse o en la ejecucion de infraestructuras hi-
draulicas, son algunos de los aspectos tratados en este estudio, que pretende aportar una vi-
sion de conjunto y nuevos elementos de reflexion acerca de esta materia.
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ABSTRACT

Damages caused by heavy floods and torrential rains are common cause of patrimonial
responsibility on the Hydraulic Administration that, in addition is itself forced to serve a
growing number of requests for aid, or action, other public administrations or themselves
individuals make to it at the risk of possible floods. The present work analyzes the dense
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and vacillating jurisprudence arisen in this matter and with it the structural elements or
basic requirements for operating this liability. The scope of the duty of conservation of
channels that hangs over the basin organizations, the obligations of the coastal flood
plains, or the incidence of the intervention of the concessionaires in operations of
desembalse or the hydraulic infrastructure execution are among the issues addressed in
this study, which aims to provide an overview and new elements of reflection on this
matter.

Key words: patrimonial responsibility; water law; hydraulic management.

I. INTRODUCCION

La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas se en-
cuentra configurada en nuestro ordenamiento juridico como una garantia de
los ciudadanos cuyo reconocimiento adquiere rango constitucionall.

Asi, el articulo 106.2 CE establece que:

«Los particulares, en los términos establecidos por la ley,
tendrdn derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de
fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del fun-
cionamiento de los servicios ptiblicos».

Tal previsién normativa, como es sabido, se concreta, en la actualidad, en
el articulo 139 de la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn
(LRJ-PAC), en los siguientes términos?:

«Articulo 139. Principios de la responsabilidad.

1. Los particulares tendrdan derecho a ser indemnizados
por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda le-

1 Vid. J. F. ALENzA GARCiA (1996), «Responsabilidad patrimonial de las Administracio-
nes Publicas», Revista Espariola de Derecho Administrativo, nam. 92, pags. 694-700; F. GARRIDO
FALLA (1989), «La constitucionalizacion de la responsabilidad patrimonial del Estado», num.
119 de esta REVISTA, pags. 7-48; L. M. MARTIN REBOLLO (1999), «Ayer y hoy de la responsabi-
lidad patrimonial de la Administracién: un balance y tres reflexiones», nam. 150 de esta RE-
VISTA, pags. 317-372.

2 Vid. F. GArRciA GOMEZ DE MERCADO (1993), «El nuevo sistema de responsabilidad patri-
monial de la administracion», La Ley: Revista Juridica Espaiola de Doctrina, Jurisprudencia
v Bibliografia, nim. 4, pags. 955-965; J. GONZALEZ PEREZ (1996), Responsabilidad patrimo-
nial de las administraciones puiblicas, Ed. Civitas; M. J. MONTORO CHINER (1993), «La res-
ponsabilidad patrimonial de las administraciones ptblicas en la Ley 30/1992 de régimen ju-
ridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun»,
Autonomies: Revista Catalana de Derecho Priblico, nim. 16, pags. 37-56; P. OrioL MIR (2002),
La responsabilidad patrimonial de la administracion: hacia un nuevo sistema, Ed. Civitas;
M. REBOLLO PUIG (2004), «Sobre la reforma del régimen de responsabilidad patrimonial de
la Administracién», en F. SAINz MoreNo (Dir.), Estudios para la reforma de la administracion
ptiblica, pags. 215-244.
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sion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en
los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuen-
cia del funcionamiento normal o anormal de los servicios pii-
blicos.

2. Entodo caso, el davio alegado habrd de ser efectivo, eva-
luable econémicamente e individualizado con relacién a una
persona o grupo de personas».

Sobre la base de esta regulacién (cuyos antecedentes normativos mas in-
mediatos se encuentran en la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954 y en la Ley
de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957), para que la
Administraciéon hidraulica quede obligada a indemnizar los dafios produci-
dos por causa de inundaciones es necesario que concurran los tres elemen-
tos caracteristicos de la responsabilidad patrimonial, es decir, que se trate de
una «lesién resarcible», que el dafio producido sea «imputable» a dicha Ad-
ministracién y que exista una «relacién de causa-efecto»3.

Cada uno de estos elementos hace referencia respectiva: a las caracteris-
ticas del dano sufrido; a los requisitos que debe reunir el sujeto autor de la ac-
tividad dafiosa; y a la relacion que ha de existir entre el sujeto y la accion da-
fiosa, de una parte, y entre esta tltima y la lesién producida, de otra.

Su concurrencia, en los términos que pasamos a exponer, debe servir —de
paso— para valorar la respuesta que el Organismo de cuenca debe dar ante
aquellas solicitudes de ayuda, o de actuacién, que otras Administraciones pu-
blicas, o los propios particulares, le dirijan por riego de inundaciones.

II. SUPUESTOS EN LOS QUE LAS VICTIMAS NO TIENEN EL DEBER JURIDICO DE SO-
PORTAR LOS DANOS PRODUCIDOS POR LAS INUNDACIONES. MODULACIONES A ESTA
REGLA: FINCAS SITUADAS EN ZONAS INUNDABLES Y OBLIGACIONES DE LOS RIBE-
RENOS

De acuerdo con la doctrina clasica, los dafios producidos por las inun-
daciones, por el mero hecho de causar una pérdida patrimonial, un falleci-
miento o lesién, o un perjuicio moral, no son, sin mas, indemnizables.

Para encontrarnos, realmente, ante una lesién resarcible es necesario
que el sujeto que sufra el dano no tenga el deber juridico de soportarlo
(dafo antijuridico). Y no existe ese deber, por ejemplo, cuando la lesién se
ha causado por el incumplimiento de la Administracion hidraulica de sus

3 Vid. F. J. AHUMADA RaMOS (2004), La responsabilidad patrimonial de las administraciones
ptiblicas: elementos estructurales: lesion de derechos y nexo causal entre la lesion y el funcio-
namiento de los servicios ptiblicos, Ed. Aranzadi; G. GARCIA-ALVAREZ GARCIA (1999), «Requisitos
de la responsabilidad patrimonial de la Administracién publica», en J. BERMEJO VERA, Dere-
cho administrativo: parte especial; L. MEDINA ALcoz (2009), «La responsabilidad patrimonial
de las administraciones publicas (II): Elementos. Factores de exoneracién», en T. CANO CAM-
pos (Coord.), Lecciones y materiales para el estudio del Derecho administrativo, vol. 4 (Las ga-
rantias de los ciudadanos y el control de las Administraciones Puiblicas), pags. 69-133.
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obligaciones legales, o de cualquier otra norma aplicable al supuesto que
se trate*.

Otro criterio que ayuda a valorar la antijuridicidad de una lesién es que
ésta venga derivada de la situacion de riesgo en que se colocé el propio per-
judicado; cuestién que conecta con el problema de los dafios causados a fin-
cas localizadas en zonas riberefias o inundables y su incidencia en la posible
responsabilidad patrimonial de la Administracién.

Es ésta una de las cuestiones que no ha merecido una respuesta unanime
por parte de la doctrina judicial, sino, mas bien, ha sido objeto de pronun-
ciamientos de signo contrario, que impiden, a priori, formular una regla ge-
neral al respecto.

1. Unas veces, la responsabilidad por dafios se ha imputado directa-
mente a la Administracién hidraulica. Caso de la Sentencia del Tribunal Su-
premo de 6 febrero 1996, en la que se concluye que si bien la infraccién de
una norma (en esta ocasion, la realizacién de plantaciones en zona inunda-
ble sin autorizacién administrativa) debe llevar aparejada la sancion que le-
galmente venga prevista, ello no exime a la Administracion de responder pa-
trimonialmente por los dafios o perjuicios causados, ya que seria la propia
Administracién responsable la que hubiera debido vigilar el cumplimiento de
los requisitos y precauciones necesarios>:

«La infraccion de una norma, que impone determinadas
obligaciones a los ciudadanos o administrados, conllevard el
reproche o sancion que legalmente vengan establecidos al res-
pecto, pero no exonera a la Administracion de responsabilidad
patrimonial por los datios o perjuicios causados a aquéllos
como consecuencia del funcionamiento normal o anormal del
servicio ptiblico, salvo los casos de fuerza mayor o cuando no
exista vinculo alguno de causalidad entre la actuacion admi-
nistrativa y el resultado producido, pues dicha responsabilidad
ha sido configurada legal y jurisprudencialmente como una res-
ponsabilidad objetiva o por el resultado».

4 Vid. J. A. CARRILLO DONAIRE, E. GUICHOT REINA y F. LOPEZ MENUDO (2002), La responsa-
bilidad patrimonial de los poderes ptiblicos, Lex Nova, Valladolid; E. GARCiA DE ENTERRIA, «El
principio de proteccién de la confianza legitima como supuesto titulo justificativo de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado Legislador», nim. 159 de esta REVISTA, pags. 173-208;
F. J. JIMENEZ LECHUGA (2006), La responsabilidad patrimonial de los poderes ptiblicos en el de-
recho espariol: una vision de conjunto, Ed. Marcial Pons; L. MEDINA ALcoz, «Confianza legi-
tima y responsabilidad patrimonial», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 130,
pégs. 275-326.

5 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.%) de 6 febrero 1996 (RJ
1996\2038). M. Casino RuBio (1999), «El Derecho sancionador y la responsabilidad patri-
monial de la Administraciéon», Documentacién Administrativa, nims. 254-255, pags. 339-
388; V. GARRIDO MAYOL (2004), «El caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial y el fun-
cionamiento normal de los servicios publicos», Revista Espaiiola de la Funcién Consultiva,
num. 1, pags. 29-48.
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En el mismo sentido se expresa la Sentencia del Tribunal Supremo de 7
octubre 1997, en la que se atribuye a la actuacion preventiva que pudieran de-
sarrollar los particulares un caracter meramente coadyuvante®:

«Por otra parte, el régimen de intervencion administrativa a
que estd sometida la zona ribereia de policia (que obliga a la au-
torizacion administrativa para cualquier obra de proteccion, e
impone incluso la posterior legalizacion o demolicion de las que
se hayan realizado sin previa licencia por ser urgentes), no per-
miten duda razonable, frente a la posible actividad de protec-
cion que pudieran llevar a cabo espontdneamente los particula-
res, sobre el alcance de la obligacion de la administracion
hidrdulica acerca de la limpieza y dragado de los cauces cuan-
do la sedimentacion progresiva, la acumulacion de maleza u
otras circunstancias puedan producir desbordamientos peli-
grosos».

2. Otras veces, en cambio, se ha partido de la situacién de riesgo que asu-
men los riberefios para recordarles la necesidad de que adopten medidas de
prevencién propias. Cabe remitir asi a lo sefialado en la Sentencia de la Au-
diencia Nacional de 16 noviembre 20067, en cuyo supuesto se eximié a la
Administracion hidraulica de toda responsabilidad:

«(...) todo lo cual combinado produjo las inundaciones en pre-
dios rusticos ribereiios, que constituye un fenémeno ajeno al
servicio que presta la Administracion que tiene competencia so-
bre ese cauce, sin olvidar también las medidas que han de adop-
tar los titulares de predios riberefios, que conocen perfectamen-
te esa evolucion natural de dicho arroyo vy la cercania de sus
fincas a ese cauces».

En esta misma linea se sitia la Sentencia de la Audiencia Nacional de 21
abril 20048:

«Del examen de las actuaciones se infiere que la Adminis-
tracion procedio al desagiie ante la existencia de precipitacio-
nes importantes y por razones de seguridad de los embalses, sin
que pueda sostenerse en ningtin caso que la actuacion de la Ad-
ministracion incrementase la inundacion, lejos de ello, su in-
tervencion limité los efectos de la crecida con causa en las fuer-
tes lluvias. Por otra parte, no debe olvidarse que la finca de los
recurrentes se encuentra en zona de riesgo de inundacion».

6 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.*) de 7 octubre 1997.
V. MANTECA VALDELADE (2010), «Responsabilidad patrimonial administrativa concurrente con
la de sujetos de derecho privado», Actualidad Administrativa, nam. 5, pag. 3.

7 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.*) de 16 noviembre 2006.

8 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.%) de 21 abril 2004.
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Dicho planteamiento cabe igualmente encontrarlo en distintos pronun-

ciamientos de los Tribunales Superiores de Justicia.

En particular, cabe destacar la STSJ Madrid de 13 diciembre 2000, que

sostiene, en aplicaciéon del articulo 422 Cédigo Civil, la obligacién del pro-
pietario de proteger su finca y sufragar las obras de defensa, asi como el de-
ber juridico de soportar el dafio al estar situado el terreno dentro de la zona
a la que llegan las corrientes en las maximas crecidas ordinarias®:

«Ademads, y a mayor abundamiento, ese desembalse nunca
superd el cauce natural definido en el art. 4 de la vigente Ley de
Aguas —tal como recoge la Resolucion impugnada, extremo no
cuestionado de contrario—, siendo obligacion del propietario
proteger su finca y sufragar las obras de defensa (art. 422 C. Ci-
vil), por lo que siendo la mdxima crecida ordinaria de 230 m/s
y constituyendo el terreno cubierto por las aguas en las mdximas
crecidas ordinarias (230 m3/s) dominio piiblico hidrdulico del
Estado (art. 2.° y 4.° del Reglamento del Dominio Piiblico Hi-
drdulico), en la medida que las aguas no rebasen el cauce natural
del rio —dominio ptiblico hidrdulico— entiende esta Sala y Sec-
cion que al estar instalada la explotacion industrial asegurada en
terrenos que pueden quedar cubiertos por las aguas en las md-
ximas crecidas ordinarias —que, en este caso, volvemos a insistir,
se sitiia en 230 m3/s—, se asume el riesgo de que éstos puedan
quedar cubiertos por las aguas en las mdximas crecidas ordi-
narias, teniendo, en consecuencia, el deber juridico de soportar
los datios que puedan irrogarse en el terreno como consecuencia
de una crecida que no supere dicho limite».

Finalmente, cabe referirse a la STSJ Madrid de 11 julio 2000, que acude

al articulo 552 del Cédigo Civil para recordar la obligaciéon que tienen las
fincas riberenas inferiores de recibir las aguas que desciendan de los pre-

dios superiores

10.

«Se midié la apertura para evitar davios, sin que pueda im-
pedirse que los predios inferiores reciban las aguas tal como
contempla el art. 552 del Cédigo Civil, al que se refiere la de-
mandada. Ciertamente, las fincas ribererias estdn obligadas a re-
cibir las aguas, y en este caso, recibieron mayor volumen debi-
do a la apertura de compuertas, pero esta situacién debio
realizarse teniendo en cuenta cémo se encontraban los embal-
ses y la lluvia que estaba cayendo. El caudal de avenida era
muy superior al vertido, como se ha acreditado en el informe (...)

9 Vid. STSJ Madrid ntim. 1100/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
8.%), de 13 diciembre (JUR 2001\111522).

10 Vid. STSJ Madrid ntim. 691/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%),
de 11 julio (JUR 2000\305860).
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En definitiva, no se aprecian razones para considerar que la
Administracion deba responder de los davios causados».

En suma, pues, en los supuestos de inundaciones en los que concurre la
conducta culposa de la victima o sujeto dafiado, lo normal ser4, a la luz de la
doctrina general expuesta en materia de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas, que: o bien se atribuya a la Administracién hi-
draulica el deber de indemnizar integramente los dafios, sobre todo en los ca-
sos en que su actuacion resulte claramente inadecuada; o bien que, en su
caso, se acuerde compensar las culpas (reduciendo la indemnizaciéon que
debe abonar la Administracién proporcionalmente)!!.

Por ultimo, también debe tenerse presente que, para que estemos ante una
lesioén resarcible, el danio debera ser «individualizado con relacién a una per-
sona o grupo de personas». Con esta férmula, ciertamente vaga, el legislador
pretende excluir la indemnizacién de los dafios causados a colectivos am-
plios de personas que, por su dificultad de determinacién o por su nimero ele-
vado, no resulte econémicamente viable; danos que, por lo mismo, deben
ser considerados como cargas comunes que exige la vida social.

III. TIiTULOS A TRAVES DE LOS CUALES CABE IMPUTAR RESPONSABILIDAD A LA
ADMINISTRACION HIDRAULICA POR CAUSA DE INUNDACIONES.

Segin avanzamos ya en el apartado anterior, el sujeto que sufre el dano
no tiene el deber juridico de soportarlo cuando la lesién haya sido causada
por el incumplimiento de la Administracion hidraulica de sus obligaciones le-
gales o de cualquier otra norma aplicable al supuesto que se trate. Conse-
cuentemente, como paso previo, es necesario determinar la existencia de un
deber de actuacion por parte de la Administracion hidraulica del Estado en
esta materia, a fin de extraer de ello la base para una hipotética imputacién
de responsabilidades!?.

Al respecto, debe indicarse que son numerosas las referencias normativas
encontradas en la legislacion hidraulica.

La primera de esas previsiones alude al contenido de los planes hidrolo-
gicos, obligandose a los Organismos de cuenca a incluir en ellos los crite-
rios sobre estudios, actuaciones y obras para prevenir y evitar los dafios de-

11" Vid. V. MANTECA VALDELADE (2010), «Responsabilidad patrimonial administrativa con-
currente con la de sujetos de derecho privado», op. cit., pag. 3; M. BACIGALUPO SAGGESE
(1999), «La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas», Revista Espariola
de Derecho Administrativo, nam. 102, pags. 317-323; J. A. CARRILLO DONAIRE, E. GUICHOT
REINA y F. LoPEZ MENUDO (2006), La responsabilidad patrimonial de los poderes piiblicos, Lex
Nova, Valladolid; J. C. FERNANDEZ DE AGUIRRE Y FERNANDEZ (2004), «La responsabilidad pa-
trimonial del Estado: evolucién y examen de la doctrina general», Cuadernos de Derecho Ju-
dicial, nim. 2, pags. 371-396.

12 Vid. G. FERNANDEZ FARRERES (2009), «Responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones Publicas y titulos de imputacién del dafio», en J. ORTIZ BLASCO y P. MAHILLO GAR-
cia (coords.), La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Puiblicas: Crisis y pro-
puestas para el siglo xx1, Fundacién Democracia y Gobierno Local.
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bidos a inundaciones, avenidas y otros fenémenos hidraulicos (art. 42
TRLA)'3.

Del mismo modo, el citado deber de prevencion se pone de manifiesto al
atribuir la Ley competencias al Estado para la realizacién de obras hidrau-
licas, declaradas de interés general'4, que tengan por objeto hacer frente a fe-
némenos catastréficos como las inundaciones, o la prevencion de avenidas
vinculadas a obras de regulacion (art. 46 TRLA).

Sin embargo, son las competencias de las Confederaciones Hidrograficas
relativas a la policia de aguas (arts. 94 TRLA, 235 RDPH y 25 RAPAPH) las
que, segun la doctrina judicial, operan en dltimo término como auténtico ti-
tulo de imputacion de la responsabilidad patrimonial en esta materia. Al res-
pecto, en unos casos, se invoca una genérica funcién de inspeccién y control
del dominio publico hidraulico, o bien, de forma mas especifica, la vigilan-
cia y control de las obras derivadas de las concesiones y autorizaciones de do-
minio publico hidréaulico, la propia aplicacién de la normativa de policia de
aguas y cauces, o la actuacién de los servicios de guarderial®.

En este sentido viene a pronunciarse, entre otras muchas, la SAN de 21
diciembre 2005 (en la que se examiné la responsabilidad concurrente surgi-
da en el tragico suceso del Camping «Las Nieves», de Biescas), dejando cla-
ro, ademads, que la competencia en materia de policia de aguas no se refiere
exclusivamente a la defensa de los cauces, sino también a la salvaguarda de
la vida e integridad de las personas y de sus bienes!®:

«En resumen, la intervencion de la CHE en el acaecimiento
de los hechos que estamos enjuiciando fue igualmente decisiva,
porque aunque, efectivamente, su intervencion legalmente sélo
se circunscribia a un dmbito, es decir, al relacionado con el cau-
ce y sus zonas de policia, no hay que olvidar que en esta mate-
ria tiene competencia exclusiva y, por ende, todos los medios le-
galmente a su alcance en tal sentido, sin que, en ningtin caso y

13 Vid. A. EMBID IRUJO (1991), La planificacion hidrolégica, régimen juridico, Tecnos.

14 Vid. ibidem (1995), «Las obras hidraulicas de interés general», en A. EMBID IRUJO
(Coord.), Las obras hidrdulicas, Ed. Civitas, Madrid, pags. 77-124; del mismo autor (1997),
«Publico y privado en la construccion, explotaciéon y mantenimiento de obras hidraulicas», en
A. EMBID IrUIO (Coord.), Gestion del Agua y Medio Ambiente, Bd. Civitas, pags. 57-124; E. LIN-
DE PaN1aGgua (1978), «El trasvase Tajo-Segura: La responsabilidad patrimonial del Estado», Re-
vista Espariola de Derecho Administrativo, nam. 18, pags. 381-396; J. MELGAREJO MORENO (2009),
«La responsabilidad patrimonial del Estado ante la hipotética reduccién o cancelacién del
Trasvase Tajo-Segura», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim.16, pags. 193-226.

15 Vid. J. BARCELONA LLoP (1993), «Policia de seguridad y responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas», Revista Aragonesa de Administracién Publica, ntm. 2,
pags. 51-134; M. M. ZoRRILLA SUAREZ (2002), «Reflexiones sobre la responsabilidad patri-
monial por actos de supervision de las Administraciones Publicas», Cuadernos de Derecho
Judicial, ntm. 2, pags. 213-226.

16 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 21 diciembre 2005 (RJCA
2006\188). G. EscoBAR Roca (2006), «La responsabilidad patrimonial de la Administracion
como técnica de garantia de los derechos fundamentales: A propdsito de la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 21 de diciembre de 2005, sobre la tragedia de Biescas», Revista de Res-
ponsabilidad Civil, Circulacién y Seguro, naum. 2, pags. 4-17.
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por todo lo expuesto en el fundamento decimoséptimo, se pue-
da excluir en su ejercicio ese objetivo irrenunciable de una Ad-
ministracion Piiblica en un Estado de Derecho de salvaguardar
la vida e integridad de las personas y de sus bienes; por lo cual,
no es admisible lo alegado por la defensa de ese Organismo de que
las facultades de policia de cauce que legalmente se le atribu-
yen se refieran exclusivamente a la defensa de éste».

Por otra parte, y dado que la actividad dafiosa, en el caso de las inunda-
ciones, tiene caracter material, su imputacién podra deberse a una accién po-
sitiva (es decir, por el ejercicio efectivo de las competencias en materia de
aguas) o, por el contrario, podra surgir por la omisién del deber de actuar que
el ordenamiento juridico impone a la Administracién hidraulica.

En todo caso, debido a que la regulacién legal configura la responsabili-
dad patrimonial con caracter objetivo, la imputacién del dafio podra produ-
cirse no sélo en los casos en que la Administracion al realizar el evento dafioso
haya actuado de forma objetivamente inadecuada, es decir, de manera técni-
camente incorrecta con infraccién de los estaindares medios admisibles de
rendimiento y calidad de los servicios (funcionamiento anormal), sino tam-
bién en los supuestos de «funcionamiento normal» del servicio ptblico!”.

En definitiva, la Administracién hidraulica también debera responder por
dafios derivados de la mera existencia del servicio o la actividad administra-
tiva, cuyas consecuencias deben imputarsele (responsabilidad por riesgo)!8.
Ello supone que la responsabilidad se extienda a los dafios producidos por caso
fortuito, o derivados de circunstancias intrinsecas al servicio administrativo,
pese a no haber existido culpa o negligencia (pensemos, por ejemplo, en la ro-
tura de una presa de forma casual), pero no a los ocasionados por fuerza ma-
yor (supuesto del que nos ocupamos en el apartado séptimo de este estudio).

IV. EL DEBER GENERAL DE ACTUACION QUE PESA SOBRE LAS CONFEDERACIONES HI-
DROGRAFICAS EN RELACION CON LA CONSERVACION DE LOS CAUCES: SUS LIMITES

El deber de conservacion de los cauces es comtinmente reconducido por
la doctrina judicial a una de las manifestaciones mas tipicas de las atribu-
ciones que en materia de policia de aguas tienen encomendadas las Confe-
deraciones Hidrograficas.

17 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 4.*) de 4 mayo 2010; STS
num. 814/2009 (Sala de lo Civil, Seccién 1.%), de 17 diciembre (RJ 2010\862); STS (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 4.%) de 23 marzo 2010; STS (Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccién 6.%) de 3 marzo 2010; STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 4.°) de 30 septiembre (RJ 2010\940); STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cion 5.%) de 22 diciembre 2008 (RJ 2009\367); STS nim. 50/2008 (Sala de lo Civil, Seccién 1.%),
de 7 febrero (RJ 2008\2663).

18 Vid. STS ntim. 50/2008 (Sala de lo Civil, Seccién 1.%), de 7 febrero (RJ 2008\2663); STS
num. 77/1998 (Sala de lo Civil), de 6 febrero (RJ 1998\702); STS ntm. 145/1997 (Sala de lo
Civil), de 20 febrero (RJ 1997\1008), y STS nuiim. 800/1993 (Sala de lo Civil), de 19 julio (RJ
1993\6162).
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Un primer ejemplo lo encontramos en la STS de 17 marzo 1993, en la que
se pone de manifiesto la actitud permisiva del Organismo de cuenca con de-
terminados desarrollos urbanisticos que condujeron al cegamiento progresivo
de una vaguada!®:

«QUINTO.—Del expediente administrativo se deduce: (...)
2.°) Que, en efecto, “a lo largo de los tiltimos cincuenta avios se
han realizado construcciones y obras abusivas, transformando
progresivamente la vaguada en una galeria” (informe antes citado
del sefior Ingeniero-Jefe del Servicio Hidrdulico del Gobierno
Balear) [...]

SEXTO.—De estos hechos se deduce no que la Administra-
cion haya cumplido en regla su funcién de policia de los cauces
ptiblicos desde hace casi cincuenta avios (como se pretende en al-
gin informe del expediente), sino justamente lo contrario: que,
pese al peligro previsto y anunciado, durante afios y arios se ha
tolerado el cegamiento progresivo de la vaguada. Por lo tanto, no
es que la Administracion del Estado haya incumplido el deber ge-
neral de policia que le imponia el art. 226 de la Ley de Aguas de
13-6-1879 (aqui aplicable), y que desarrollé el Reglamento de
Policia de Aguas vy sus Cauces de 14-11-1958, sino que ha in-
fringido elementales normas de cuidado vy diligencia, pues, co-
nociendo el lamentable estado de un cauce especifico y deter-
minado, no adopté las medidas necesarias para evitar los dafios».

Cabe recordar, también, lo sefialado en la STSJ Castilla y Le6n, Burgos,
de 30 septiembre 2003, de la que se desprende la obligacién que pesa sobre
la Administracién hidraulica competente acerca de la limpieza y dragado
de los cauces en evitacién de desbordamientos que puedan resultar peli-
grosos?0:

19 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.%) de 17 marzo 1993 (RJ
1993\2037). J. A. CHINCHILLA PEINADO (1998), «Urbanismo y responsabilidad patrimonial», Re-
vista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 162, pags. 55-106. En la doctrina, véanse
F. GArcia GOMEZ DE MERCADO (2000), «La responsabilidad patrimonial de la Administracion:
especial consideracion del ambito urbanistico», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Am-
biente, num. 182, pags. 11-60; A. JIMENEZ-BLANCO (2008), «Urbanismo y responsabilidad pa-
trimonial: la jurisprudencia existente y los criterios de la Ley del suelo de 2007», en El Dere-
cho urbanistico del siglo xxi: libro homenaje al profesor Martin Bassols Coma, vol. 1 (Urbanismo
yvivienda), pags. 293-322; J. JorDANO FrAGA (2003), «Ciencia, tecnologia, medio ambiente y
responsabilidad patrimonial de la Administracién: en especial, los denominados riesgos del
desarrollo», Documentacion Administrativa, nims. 265-266, pags. 237-266; M. LEALL GRAU
(2009), «La responsabilidad patrimonial de la Administracién Puablica por alteracién de la or-
denacién territorial y urbanistica», Revista de Urbanismo y Edificacién, nam. 19, pags. 117-
146; M. P. OcHoA GOMEZ (2005), La responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica
y el fenémeno urbano, Ed. Instituto Vasco de Administracién Pablica; M. ZAMBONINO PULITO
(1997), «La responsabilidad patrimonial de la Administracién por actos urbanisticos», en
J. M. TERRADILLOS Basoco (Coord.), Sancién penal y sancion administrativa en materia de or-
denacion del territorio, Cadiz, pags. 65-108.

20 Vid. STSJ Castilla y Le6n, Burgos, num. 367/2003 (Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo, Seccién Unica), de 30 septiembre 2003.
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«El régimen de intervencion administrativa a que estd so-
metida la zona ribereria de policia (...) no permiten duda razo-
nable (...) sobre el alcance de la obligacion de la administra-
cion hidrdulica acerca de la limpieza y dragado de los cauces
cuando la sedimentacion progresiva, la acumulacion de maleza
u otras circunstancias puedan producir desbordamientos peli-
grosos (STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 6.,
de 7 octubre 1997, Rec. Ap. niim. 8879/1992 [R] 1997, 7393])».

En la misma linea puede citarse la STSJ Madrid de 5 junio 2004, relati-
va a danos y perjuicios sufridos por inundacién de finca debido al desbor-
damiento de un rio por acumulacién de maleza en las riberas que elevé y cegd

el curso de las aguas?!:

«OCTAVO.—En el caso examinado no es menester destacar
las circunstancias de hecho, perfectamente definidas con ante-
rioridad, y consistentes fundamentalmente en que el desborda-
miento del rio Alagon, debido a la acumulacion de maleza en las
riberas que elevé y cegé el curso de las aguas, origind la pérdida
de la tierra vegetal de la parcela del recurrente, asi como la apor-
tacion de piedras en dicha finca y la desnivelacion del terreno; es-
tas circunstancias definen, segiin la doctrina jurisprudencial
que acaba de exponerse, unas circunstancias relacionadas con
la omisién en la funcion de policia de aguas por parte de la ad-
ministracion suficiente para integrar un supuesto de responsa-
bilidad patrimonial».

Idéntico planteamiento es el que asume la STSJ Asturias de 26 noviem-
bre 2003, que, tras excluir cualquier responsabilidad municipal por el des-
bordamiento de un rio producido en el interior de la poblacién, recuerda
que es el Organismo de cuenca el responsable de realizar las obras de limpieza,
canalizacién y acondicionamiento del entorno precisas para el normal dis-
currir del cauce sin riesgo de riadas??:

«TERCERO.—Pues bien, no concurren en el supuesto que
nos ocupa los requisitos necesarios para que nazca el deber de
resarcimiento de la Administracion municipal demandada por
los darios y perjuicios sufridos por el recurrente. En particular,
no ha resultado acreditado en este proceso que dichos perjui-
cios derivados de las inundaciones ocurridas el dia 13 de sep-
tiembre de 1999 por el desbordamiento a causa de las intensas
lluvias del cauce fluvial denominado La Riega que cruza el pue-

21 Vid STSJ Madrid nim. 615/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%),
de 5 junio 2004 (JUR 2004\148040).

22 Vid. STSJ Asturias nim. 701/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
2.%), de 26 noviembre (JUR 2004\58174).
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blo de Nueva en direccion Sur-Norte, desemnbocando en el rio Ere-
ba en la zona de El Henar, puedan ser imputados, esto es, juri-
dicamente atribuidos a una entidad distinta de la Confedera-
cién Hidrogrdfica del Norte como Organismo encargado de la
conservacion vy tutela de los cauces piiblicos, al no probarse la re-
lacion de causalidad existente entre la actividad del Ayunta-
miento de Llanes y el perjuicio producido, pues aunque éste ten-
ga su causa inmediata en el desbordamiento de dicho cauce a su
paso por la localidad de Nueva, de tal circunstancia no puede sin
mads derivarse una eventual responsabilidad de la Corporacion
municipal demandada, ya que ésta sélo seria predicable a lo
sumo, de no concurrir fuerza mayor, del citado Organismo de
cuenca al corresponderle la competencia para la realizacion de
aquellas obras de limpieza, canalizacion y acondicionamiento del
entorno que fueran necesarias para el normal discurrir del cau-
ce sin riesgo de riadas, como consta que ha realizado posterior-
mente a los hechos denunciados. En consecuencia, ha de con-
firmarse el criterio incorporado a la resolucién recurrida, en
cuanto niega la competencia sobre el asunto reclamado vy por de-
rivacion la relacién causa-efecto entre el davio sufrido por el
reclamante en sus bienes vy el funcionamiento de los servicios pii-
blicos municipales que permita imputar a la actividad admi-
nistrativa consecuencia dariosa alguna, por cuanto aqui el Ayun-
tamiento de Llanes no actuaba en la esfera de sus atribuciones
para satisfacer un servicio ptiblico, siendo ajeno al manteni-
miento de La Riega vy, por ello, no puede declararse la responsa-
bilidad patrimonial reclamada».

Y, en fin, con un alcance similar, cabe referirse a la STSJ Extremadura de

31 mayo 2004, en la que se plantea la necesidad de proceder a la ampliacion
de los cauces, al demandarlo asi las nuevas actividades econémicas desarro-
lladas en la zona?3:

«Como hemos dicho, realmente, no son solo dos testigos los
que reconocen que el barranco se encontraba en un estado ina-
decuado de conservacion sino que es la propia Administracion
la que reconoce en el informe citado que: los barrancos han sido
modificados de su mayor amplitud inicial, siendo su labor de po-
licia la encargada de evitar que esto no suceda, que las circuns-
tancias actuales no solo precisarian de los cauces actuales, sino
de otros mds amplios por las circunstancias agricolas de la zona,
v que los cauces, por estas circunstancias se desbordan con cier-
ta frecuencia, habiendo llevado a cabo actuaciones sélo en los ca-
sos mds urgentes, pero no en todos, como debieran».

23 Vid. STSJ Extremadura nim. 73/2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cion 1.%), de 31 mayo 2004 (JUR 2004\188791).
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Segun puede apreciarse, por tanto, la doctrina judicial parte de imponer
a la Administracion hidraulica un deber genérico de conservacién de los cau-
ces y de su entorno que, en algunas Sentencias, parece no encontrar mas li-
mites —como via de imputacion de responsabilidad— que en los casos en que
concurra la causa eximente de la fuerza mayor?*.

Con todo, y aunque algunos de estos mismos pronunciamientos ya re-
cuerdan, no obstante, que el deber de prevencién se encuentra sujeto a unas
prioridades y a los medios econémicos disponibles, lo cierto es que la juris-
prudencia examinada también permite realizar distintas matizaciones a ese
deber genérico de actuar, pudiendo asi establecerse algunos limites que de-
terminan un cierto ambito de exencién o, en su caso, modulacién de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado.

1. La necesidad de que la intervencion en los cauces constituya una actuacion
moderada y compatible con la conservacion y proteccion del medio ambiente
v la restauracion de la naturaleza

La primera modulacién de ese deber genérico de actuacién sobre los cau-
ces —que pesa sobre la Administracion hidraulica— puede encontrarse en la
aplicacién del articulo 14.3 TRLA, donde se recogen los principios rectores
que rigen en este sector y, en particular, el relativo a la obligacién de com-
patibilizar la gestiéon publica del agua con la conservacién y proteccién del me-
dio ambiente y la restauracion de la naturaleza.

Un ejemplo de la aplicacién de este principio lo hallamos en la Sentencia de
la Audiencia Nacional de 16 noviembre 2006, en la cual se sale al paso de la pre-
tensioén de la demandante que consistia en que la Administracién hidraulica eje-
cutase una serie de obras de defensa frente al desbordamiento del rio o, subsi-
diariamente, que éstas fuesen costeadas por el propio Organismo de cuenca?>:

24 Vid. J. BARCELONA LLoP (1993), «Policia de seguridad y responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas», op. cit., pags. 51-134; P. GARCIA MANZANO (1996), «Re-
cientes criterios jurisprudenciales en materia de responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién», La Ley: Revista Juridica Espariola de Doctrina, Jurisprudencia y Bibliografia, nGim.
1, pag. 1675; F. GARrRIDO FALLA (1989), «La constitucionalizacion de la responsabilidad pa-
trimonial del Estado», nim. 119 de esta REVISTA, pags. 7-48; J. GONZALEZ PEREZ (1996), Res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas, Ed. Civitas.

25 Vid. Sentencia de la Audiencia Nacional (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cioén 1.%) de 16 noviembre 2006 (JUR 2006\293148): «La defensa de los actores sefiala en su
demanda que esos dafios causados a las fincas de los mismos, y que se especifican de forma
individualizada en el hecho segundo, se debieron al incumplimiento por la Administracién
demandada, la Confederacion Hidrografica del Duero, de su deber legal impuesto por el ar-
ticulo 23 de la Ley de Aguas de realizar obras en los cauces para evitar dafios a terceros, en
el presente caso referido al arroyo “Mataburros” o también denominado “De la Nava” o “Ver-
tedero de la Nava”, sito en el término municipal de Paredes de Nava (Palencia). Pues bien, con-
tinta dicha parte, a causa de la incuria absoluta y desatencién de esa Administracién en el
cuidado del mantenimiento del referido arroyo, cuyo cauce no ha sido desde hace afios ob-
jeto de limpieza, ha producido la obstruccién y retencién de aguas, dando lugar a que, re-
petidamente y a lo largo del invierno 2002-2003, en que se ha producido la época de lluvias,
surgieran el embalsamiento de aguas y derivadamente el anegamiento de las fincas y cami-
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«TERCERO.—(...) Se ha de precisar, en primer lugar, que el
citado informe de la Guarderia Fluvial de la Confederacion Hi-
drogrdfica del Duero a que se refiere la demanda, vy que la parte
demandante invoca como tinica prueba de su pretension in-
demmnizatoria, refiere claramente que la situacion del rio es la
que se deduce de su propia evolucion natural, por lo que la in-
tervencion en ese cauce por parte de la Administracion Piiblica
competente, que se parece desprender del recurso planteado por
los actores como una obligacion que le impone la Ley de Aguas,
solo procede hacerse, siempre hablando como en el presente caso
de zonas fuera de los cascos urbanos, de forma ponderada y
compatible con la conservacion y proteccion del medio ambiente
v la restauracion de la naturaleza, que es un criterio impuesto por
el articulo 14.3 del vigente Texto Refundido de la Ley de Aguas,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
cuando indica claramente que: El ejercicio de las funciones del
Estado, en materia de aguas, se someterd a los siguientes prin-
cipios: (...) 3.° Compatibilidad de la gestion piiblica del agua
con la ordenacion del territorio, la conservacion y proteccion
del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza. En con-
secuencia, las funciones que dicha Ley atribuye a las Confede-
raciones Hidrogrdficas u Organismos de cuenca se ejercerdn de

nos proximos al curso de dicho cauce. Tales inundaciones de fincas se han producido en los
meses de enero de 2003, por un lado, y en febrero y marzo del mismo afo, por otro. Igual-
mente, dicha parte reseia que en esa reclamacion administrativa se recababa la ejecucion de
obras de nivelacion, recuperacion de terraplén, del margen del arroyo, reparaciéon de cami-
nos afectados, etc., o el abono del coste de reparacion de aquellas obras dirigidas a la elimi-
nacion de la causa productora del dafio mediante la limpieza del arroyo y de sus cauces. Es-
tas ultimas obras ya han sido realizadas, por lo que no son objeto de reclamacién en este
proceso y confirma la necesidad de las mismas para evitar esos dafios cuya produccion se debe
a culpa de la Administracién obligada a mantener limpio el cauce. Sobre el fondo de la cues-
tion litigiosa, la demandada afirma que un arroyo como el objeto de este procedimiento esta
sometido a las variaciones meteorolégicas de todo tipo pluviométricas y térmicas, experi-
mentando modificaciones en sus caracteristicas fisicas como caudal circulante, velocidad de
agua, capacidad de arrastre, transporte y sedimentacién de aridos y otros materiales, capa-
cidad de formacién de vegetacién natural, hidrologia de la cuenca receptora, etc. Afiade tam-
bién la citada defensa que cuando por circunstancias imprevisibles e imprevistas se produ-
cen variaciones meteorolégicas que puedan dar lugar al desbordamiento del cauce, como
cuando ocurre en la presente situacion de inundaciones, sus efectos, debido al imprevisible
comportamiento del rio con relacién a las reparaciones ordinarias que se realizan en sus
cauces, no guardan de ninguna forma una relacién precisa y directa con la Administracién
y el control del dominio publico encomendada a la misma. Por lo tanto, y con independen-
cia de las acciones que se realizan en zonas urbanas y en las canalizaciones, que no es el caso
de autos, lo cierto es que en el presente supuesto nos hallamos, refiere la defensa del estado,
ante un fenémeno natural en que no hay relacion alguna de causalidad, como exige la legis-
lacién vigente, entre el dano sufrido por causa de las inundaciones y el funcionamiento nor-
mal o anormal de los servicios publicos, sin que sea preciso realizar actuaciones puntuales
fuera de las que periédicamente se han venido llevando a cabo sobre el cauce, ya que afec-
tarfan al equilibrio natural del rio. En consecuencia, no concurren los requisitos de los ar-
ticulos 139.1 y 2 de la Ley 30/1992, ni del articulo 2 del Reglamento de Procedimiento, para
determinar la responsabilidad patrimonial de la Administracion».
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conformidad con tal principio. En el presente caso de autos, ese
cauce sufria, a la vista del referido informe de la Guarderia Flu-
vial, unos efectos erosivo-sedimentarios producto de la vegeta-
cion natural, a lo que se ha de unir fuertes y desacostumbradas
lluvias, todo lo cual combinado produjo las inundaciones en
predios risticos riberefios, que constituye un fenémeno ajeno al
servicio que presta la Administracion que tiene competencia so-
bre ese cauce, sin olvidar también las medidas que han de adop-
tar los titulares de predios ribererios, que conocen perfectamen-
te esa evolucion natural de dicho arroyo vy la cercania de sus
fincas a ese cauce. En resumen, nos encontramos, en el especi-
fico caso de autos, con un supuesto de fenémeno natural de
inundacion en el dmbito estrictamente rural que causa unos
davios a fincas riisticas, sin que se le pueda achacar a la Admi-
nistracion Hidrdulica responsabilidad alguna en ese nexo cau-
sal necesario entre la prestacion de un servicio publico por su
parte y los datios reclamados, no pudiéndosele exigir interven-
ciones sobre los cauces de los rios incompatibles con ese prin-
cipio legalmente impuesto del mantenimiento del equilibrio na-
tural del rio, intervenciones que, por otro lado, no son, incluso
en supuesto de canalizaciones, ningiin seguro de evitacion de ca-
tdstrofes en caso de lluvias excepcionales».

Ciertamente, aunque no han abundado pronunciamientos en esta misma
direccién?® y sin olvidar que es el Tribunal Supremo quien genera, en senti-
do técnico, «jurisprudencia» sobre las distintas materias, lo que queda claro
es que con esta Sentencia se ha abierto una interesante linea interpretativa
que, aunque limitada a un supuesto de actuaciones en zona rural, permite con-
cluir que: no cabe exigir intervenciones sobre los cauces incompatibles con
el principio legalmente impuesto en el articulo 14.3 TRLA del mantenimiento
del equilibrio natural del rio?’.

26 Un caso analogo al mencionado puede verse en la SAN (Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccién 1.*) de 17 septiembre 2009 (JUR 2009\424517): «QUINTO.—En se-
gundo lugar, la produccién del dafio debe obedecer a un hecho imputable a la Administracién,
que en el caso examinado, y a juicio del recurrente, se debe a la incorrecta realizacion de las
obras de mantenimiento y contencién del cauce del Arroyo por parte de la Confederacion Hi-
drografica del Guadalquivir (...) En cualquier caso, ha de traerse también a colacién lo es-
tablecido en el articulo 13.3 del mismo Real Decreto Legislativo 1/2001, cuando indica cla-
ramente que: El ejercicio de las funciones del Estado, en materia de aguas, se sometera a los
siguientes principios: (...) 3.° Compatibilidad de la gestién publica del agua con la ordenacion
del territorio, la conservacion y protecciéon del medio ambiente y la restauracién de la natu-
raleza. Por lo que las funciones que dicha Ley atribuye a las Confederaciones Hidrograficas
u Organismos de Cuenca han de ejercerse de conformidad con tal principio».

27 Vid. M. ALLENDE ALVAREZ (1997), «La politica ambiental en materia de aguas de la
Unién Europea», en A. EMBID Iruio (Coord.), Gestion del Agua 'y Medio Ambiente, Ed. Civitas,
pags. 259-278; J. JorpANO FRrRAGA (2003), «Ciencia, tecnologia, medio ambiente y responsabi-
lidad patrimonial de la Administracién: en especial, los denominados riesgos del desarrollo»,
op. cit., pags. 237-266; R. LENERO BOHORQUEZ (1999), «La relacién de causalidad en la res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas por dafios ambientales», Medio
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Se parte asi de un concepto juridico indeterminado cuya integracién co-
rrera a cargo del 6rgano judicial en cada caso concreto, y en cuya tarea sera
decisiva la aportacién probatoria que realicen las partes del proceso?8.

2. La imposibilidad de realizar actuaciones de conservacion al no autorizar-
lo otra Administracion publica

Un segundo supuesto que limita la obligacién de actuar, y por tanto la po-
sible responsabilidad en que pudiera incurrir la Administracién hidraulica, se
produce en el caso de que otra Administracion, en ejercicio de competencias pro-
pias, viniera a impedirlo al amparo de la legislacién aplicable en su territorio®.

Ese es, concretamente, el supuesto analizado en la ya citada STSJ Castilla
y Ledn de 30 septiembre 2003 (prohibicién de la limpieza o dragado de un cau-
ce por riesgo de desecacion de zona humeda catalogada), en la que, de todos mo-
dos, se recuerda a la Administracion hidraulica la necesidad de agotar todas las
posibles opciones técnicas a su alcance en evitacion de las inundaciones3:

«Sin embargo, esta Administracion al recibir comunicacion
de la Junta de Castilla y Leén en el ejercicio de sus competencias
medioambientales en la que rechaza la limpieza-dragado de los
cauces, no ha seguido buscando otras soluciones de evitacién de
la causacion de davios. Pero dos circunstancias impiden seguir
por este camino juridico: en primer lugar, no es ésta la admi-
nistracion contra quien se ha dirigido la recurrente en demanda
de responsabilidad patrimonial, y en segundo lugar no hay prue-
ba alguna que permita considerar que la Confederacion tuviera
posibilidades de accion respetuosas con la zona catalogada. Se
dirige pues la accién contra la Junta de Castilla y Leon, vy ello por-
que en aplicacion del art. 48 Ley 8/1991 de Espacios Naturales
de Castilla y Ledn, de la Ley 6/1992, de 18 de diciembre de pro-
teccion de los Ecosistemas Acudticos y regulacion de la Pesca en
Castilla y Leon, y del decreto de 25 de agosto de 1994 de la Con-
sejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio (art. 3) esa
administracion, en el ejercicio de sus competencias y tras la de-
negacion de la limpieza-dragado, se la considera responsable de
los davios sufridos (...) Habria funcionamiento anormal de la ad-

Ambiente & Derecho: Revista Electrénica de Derecho Ambiental, nim. 3; G. MARTINEZ GARCIA
(1997), «La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas por dafios al me-
dio ambiente», Revista de Derecho Agrario y Alimentario, nam. 31, pags. 38-41.

28 Vid. T. A. QUINTANA LOPEZ (1996), «Responsabilidad patrimonial de la Administracién
y conceptos juridicos indeterminados», Poder Judicial, nams. 41-42, pags. 457-466.

29 Vid. M. M. ZORRILLA SUAREZ (2002), «Reflexiones sobre la responsabilidad patrimo-
nial por actos de supervisién de las Administraciones Publicas», Cuadernos de Derecho Judicial,
num. 2, pags. 213-226.

30 Vid. STSJ Castilla y Leén de 30 septiembre 2003. J. JORDANO FrRAGA (2003), «Ciencia, tec-
nologia, medio ambiente y responsabilidad patrimonial de la Administracién: en especial, los
denominados riesgos del desarrollo», op. cit., pags. 237-266.
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ministracion (...) si el dragado o la limpieza no supusieran la de-
secacion de la laguna (...), lo cual no se ha acreditado, ni in-
tentado siquiera en el caso de autos. Otra hipdtesis a considerar
seria la existencia de otras operaciones técnico-hidricas o solu-
ciones alternativas que evitasen las inundaciones de las fincas
colindantes vy la desecacion del espacio protegido de Gayangos,
que al no ser adoptadas por la Administracion, denotarian de
nuevo su funcionamiento anormal. Y nuevamente no hay en
autos prueba alguna en tal sentido».

3. El traspaso de funciones a las Comunidades Auténomas en materia de
obras hidrdulicas relativas a encauzamientos y defensa de mdrgenes

En tercer lugar, conviene advertir que el &mbito competencial en el que se
mueven las Confederaciones Hidrograficas viene delimitado por la regulacion
contenida en los Decretos de traspaso de funciones y servicios en materia de
aguas, en los que, en algunos supuestos, se incluyen menciones especificas
respecto de las obras de encauzamiento y defensa de margenes de rios3!.

Asi, por ejemplo, en el caso de Cantabria y de Castilla y Le6n, no debe ol-
vidarse que los Reales Decretos 1661/1984 y 1022/1984 transfieren, respecti-
vamente, parte de estas funciones a ambas Comunidades Auténomas en re-
lacién con las zonas o areas urbanas32.

En Galicia el traspaso de funciones es atin mas amplio, ya que se extien-
de a todas las obras hidraulicas de interés autonémico relativas a encauza-
mientos y defensa de margenes; abarcando asi tanto las obras realizadas en
areas urbanas como en zonas rurales33.

Parecida es la situacién que se deriva de los Reales Decretos 1551/1994 y
1391/1988, por los que se traspasan al Pais Vasco y la Comunidad Foral de Na-
varra las funciones de la Administracién del Estado en materia de recursos
y aprovechamientos hidraulicos. Aunque estos reglamentos no hacen mencion
especifica a los trabajos de encauzamiento y defensa de margenes, los mis-
mos podrian entenderse comprendidos en la amplia atribucién de funcio-
nes efectuada a favor de ambas Comunidades Auténomas en materia de
obras hidraulicas®*.

Todo lo contrario ocurre, en cambio, en Comunidades Auténomas como
el Principado de Asturias, donde, a falta de traspaso de funciones en tal sen-
tido, las actuaciones en materia de encauzamiento y defensas de margenes,

31 Vid. J. ArRrIBAS (1997), «Las comunidades auténomas en la gestién del medio ambiente
hidrico», en A. EMBID IRuJO (Coord.), Gestion del Agua y Medio Ambiente, Ed. Civitas, pags. 279-
286; A. FANLO Loras (1997), «La articulacién de las competencias de las Comunidades Au-
ténomas en la gestion del agua», en A. EMBID IrUJO (Coord.), Gestién del Agua y Medio Am-
biente, Ed. Civitas, pags. 125-188

32 Vid. Reales Decretos 1661/1984, de 1 agosto (RCL 1984\2260), y 1022/1984, de 11 abril
(RCL 1984\1411).

33 Vid. Real Decreto 1870/1985, de 11 septiembre (RCL 1985\2464).

34 Vid. Reales Decretos 1551/1994, de 8 julio, y 1391/1988, de 18 noviembre.
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ya sean en zona rural o urbana, son de la competencia de la CHC (Real De-
creto 485/1985, de 6 marzo)3°.

A la luz de todos estos Decretos de traspasos, puede concluirse que la
posible imputacién de responsabilidades a las Confederaciones Hidrografi-
cas por motivo de inundaciones no es idéntica en todo el ambito de sus de-
marcaciones, ya que, en cierto modo, se ha producido una alteracién sensi-
ble del alcance efectivo de sus atribuciones competenciales.

Con todo, y a pesar de los traspasos realizados, atn cabria pensar que la
competencia ultima en materia de policia de aguas sigue ostentandola el
Organismo de cuenca, por lo que podria producirse un supuesto de responsa-
bilidad concurrente de varias Administraciones publicas (la estatal y la auto-
némica)3®. En tales casos, la regla general es que los Tribunales fijen la
responsabilidad de cada Administracién ponderando el alcance de sus com-
petencias respectivas o la intensidad de su intervencion en los hechos, y, cuan-
do no sea posible determinarla de este modo, la responsabilidad sera solidaria.

Una ultima posibilidad es que ambas Administraciones adopten férmu-
las conjuntas de actuaciéon (colaboracion en trabajos de prevencion, cofi-
nanciacion de obras, etc.), en cuyo caso podra pactarse el alcance de las res-
pectivas responsabilidades que pudieran derivarse de tales actuaciones.

V. LA RESPONSABILIDAD POR DANOS DERIVADOS DE LA GESTION DE LAS INFRAES-
TRUCTURAS HIDRAULICAS: EN ESPECIAL, LAS OPERACIONES DE DESEMBALSE

Dado que con frecuencia la gestion de las infraestructuras hidraulicas
corre de cuenta de los concesionarios, y no directamente de la propia Con-
federacion, es necesario plantearse el alcance de la posible responsabilidad
que cabe imputar a la Administracién del Estado por las actuaciones dafio-
sas que aquéllos pueden llevar a cabo.

Con caracter general, para que opere la responsabilidad de la Adminis-
tracién es preciso que el dafio provenga de la actuacién de personas inte-
gradas en su ambito organizativo. Ello supone, desde una vertiente positiva,
que la responsabilidad se genera por la actuacién de todo tipo de personas al
servicio de la Administracion (funcionarios, empleados en régimen laboral,
asi como cualesquiera personas que desemperfien por cualquier titulo, de for-
ma ocasional o permanente, funciones publicas).

Desde una perspectiva negativa, sin embargo, no cabe imputar a la Ad-

35 Vid. Real Decreto 485/1985, de 6 marzo (RCL 1985\868).

36 Vid. N. bE MIGUEL SANCHEZ (1997), «Evolucién de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién hacia las nuevas posiciones: la responsabilidad interadministrativa y la res-
ponsabilidad del Estado legislador», Revista Aragonesa de Administracion Publica, nam. 10,
pags. 285-306; M. J. GALLARDO CASTILLO (1999), «La responsabilidad patrimonial de las Ad-
ministraciones Publicas», Revista de Estudios Socio-Juridicos, nam. 2, pags. 42-59; G. GARCIA-
ALvAREZ GaARCia (1999), «Requisitos de la responsabilidad patrimonial de la Administracién Pt-
blica», en J. BERMEJO VERA, Derecho administrativo: parte especial; F. GARCIA GOMEZ DE MERCADO
(1993), «El nuevo sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién», La Ley: Re-
vista Juridica Espaviola de Doctrina, Jurisprudencia y Bibliografia, nim. 4, pags. 955-965.
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ministracién los dafios producidos por los que genéricamente podrian de-
nominarse colaboradores externos de la misma, tales como, por ejemplo, los
concesionarios®’.

Esta regla, sin embargo, se excepciona en los casos en que el dafio tiene
su origen en alguna clausula impuesta por la Administracién al concesionario
que sea de ineludible cumplimiento para éste, tal como establece el articu-
lo 121.2 LEF.

De todos modos, conviene tener presente que, de forma reiterada, la ju-
risprudencia viene recordando que la competencia en materia de policia de
aguas comprende la inspeccién y el control del dominio publico hidraulico
y, en particular, la vigilancia de las obras derivadas de las concesiones y au-
torizaciones sobre el mismo, lo que implica, también, el deber de impedir o
poner fin a hechos o actos ajenos a su actuaciéon que puedan provocar dafios
por motivo de inundaciones38:

«(...) La responsabilidad de la administracion no sélo en
los casos en que la inundacién o el desbordamiento es origina-
do por una actividad administrativa positiva o por la omisién
unida a la creacion de una situacién previa de riesgo —en una
modalidad que podria caracterizarse como equivalente a la co-
mision por omision—, sino también en los casos en que se in-
cumple de modo omisivo puro el deber de poner fin o impedir he-
chos o actos ajenos a su actuacion que pueden provocar el
desbordamiento y la perniciosa accion de las aguas que discu-
rren por los cauces naturales. Solamente se reconocen como ex-
cepciones, en uno y otro supuestos, los acontecimientos de llu-
vias torrenciales o a destiempo, que son considerados como
casos de fuerza mayor excluidos expresamente por la Ley».

En este preciso marco encajan, ademds, las previsiones contenidas en
los articulos 45 y siguientes del Real Decreto 927/1988, de 29 julio, que aprue-
ba el Reglamento de la Administracion Publica del Agua y de la Planificacion
Hidroloégica, sobre las competencias atribuidas a la Comisién de desembal-
se de cada cuenca. Asi, en primer lugar, el articulo 45 del citado Reglamen-
to encomienda a las Confederaciones Hidrograficas la funcién de fijar el ré-
gimen de llenado y vaciado de los embalses y acuiferos de la cuenca. Mientras
que el articulo 49 prevé que el Comité Permanente de la Comisién acuerde me-
didas extraordinarias o de caracter excepcional sobre esta materia.

37 Vid. J. AtaoLa (2000), «La privatizacién de la responsabilidad patrimonial de la Ad-
ministracién Pablica», Actualidad Administrativa, nam. 29, pags. 865-872; C. VILLARROYA AL-
DEA (1997), «Problematica de las concesiones», en A. EMBID IRujO (Coord.), Gestion del Agua
y Medio Ambiente, Ed. Civitas, pags. 325-332.

38 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.%) de 7 octubre 1997 (RJ
1997\7393). J. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ (2002), «Nuevas orientaciones sobre la responsabili-
dad patrimonial de la Administracién Puablica (1)», Actualidad Administrativa, nam. 27, pags.
767-780; C. ROMERO REY (2004), «Cuestiones problematicas en torno a la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas: evolucién legislativa y nuevos escenarios de con-
flicto», Justicia Administrativa: Revista de Derecho Administrativo, nam. 22, pags. 19-49.
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Por otra parte, en relaciéon con los supuestos de desembalse existe un
gran numero de pronunciamientos judiciales en los que se pone de relieve el
papel que juega la Administracién hidraulica.

1. En muchos de estos casos se considera que no existe responsabilidad
de la Administracién. Asi, en la SAN de 21 abril 2004, al entender que el de-
sembalse ha tenido lugar de acuerdo con parametros técnicos razonables y
en evitacion de danos mayores que, en modo alguno, pudieran ser ata-
jados3?:

«Analizando supuestos de desembalse la jurisprudencia ha
entendido que no existe responsabilidad de la Administracion
cuando existiendo un aporte importante de agua de lluvia, que
puede poner en peligro la seguridad de la presa, se procede al
desembalse de agua dentro de pardmetros técnicos razonables. En
este sentido se pronuncian, entre otras, las STS de 24 de marzo
de 1984 (RJ 1984/1490) donde se razona que ante una precipi-
tacion extraordinaria de agua de no haberse procedido al de-
sembalse, se hubiese amenazado a la propia seguridad del em-
balse. La STS de 15 de marzo de 1999 (RJ 1999/4440) afirma que
la causa del davio es la existencia extraordinaria de lluvias. Y, por
ultimo, la STS de 30 de marzo de 2000 (RJ 2000/4052) ante un
supuesto de fuertes lluvias en el que se procedié a un desagua-
do “paulatino y escalonado”, afirma que los davios “vinieron
causados no por el desembalse llevado a cabo por la Adminis-
tracion sino por la crecida de aguas motivadas por las fuertes llu-
vias, ya que éstas hicieron que el desembalse fuera inevitable al
alcanzar el volumen del agua embalsada el limite permitido”,
afirmando que el desembalse “nunca acrecento la avenida sino
que la regulacion aminoré los efectos de la misma’».

2. Dos ejemplos en sentido contrario cabe encontrarlos en los siguien-
tes pronunciamientos de los Tribunales Superiores de Justicia:

— Enla STSJ Castilla y Leén (Valladolid) de 30 septiembre 200540, en la
que se imputa responsabilidad a la Confederacion Hidrografica al no haber
tomado en consideracion la situacién climatolégica y los antecedentes his-
téricos ya conocidos:

«Si, histéricamente en situaciones semejantes de otorios-
inviernos hiimedos vy templados es particularmente probable la
existencia de inundaciones; si el aiio 2000-2001 ya se venian

39 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.%) de 21 abril 2004 (JUR
2004\254069).

40 Vid. STSJ Castilla y Leén, Valladolid, nam. 2149/2005 (Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Seccion 1.%), de 30 septiembre 2005 (JUR 2005\242050).
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produciendo inundaciones en la cuenca del Duero; si las tierras
de la meseta estaban saturadas de agua y no podian absorber
mds de la que ya tenian; y si utilizando el sistema de desembalse
de aguas de los pantanos de cabecera desde mucho tiempo an-
tes se hubiese minimizado el problema, debe entenderse que
entre el comportamiento de la Confederacion y los daios cau-
sados en el patrimonio de la actora hay una patente relacion
causa-efecto».

— Y, en sentido similar, en la STSJ Extremadura de 13 febrero 2001%4!, en
un caso de inundacién en el que se procedi6 tardiamente a ejecutar las ma-
niobras de desagiie:

«Aplicada dicha doctrina jurisprudencial al caso de autos
resulta, de una parte, que ya desde finales del afio 1996 estaban
cayendo lluvias con la suficiente intensidad como para estar los
embalses prdcticamente llenos, sin que se procediese a efectuar
maniobra alguna de desagiie. Y de otra, que el desagiie fue mds
intenso soélo cuando las aguas superaron el nivel de seguridad o
de resguardo, por lo que las torrenciales lluvias a que alude la par-
te demandada no fueron un suceso imprevisto, con los antece-
dentes antes mencionados, ni tampoco inevitable, puesto que
consta que las avenidas de agua, aunque grandes, fueron so-
portadas al no superar en ningtin caso el limite mdximo (2.800
hectémetros ciibicos aproximadamente). Por tanto, el embalse
tuvo capacidad suficiente para soportar el agua caida y evacuar
el exceso mediante la apertura de las compuertas, circunstancia
que corrobora la inexistencia de fuerza mayor alguna en el caso
que nos ocupa, siendo ast la vinica causa de los davios el agua
desbordada a consecuencia de la apertura de las compuertas del
embalse».

VI. DANOS POR LA EJECUCION DE OBRAS O INSTALACIONES DE TITULARIDAD DE LA
ADMINISTRACION HIDRAULICA O DE TERCEROS

En relacién con la ejecucion de determinadas obras o instalaciones hi-
draulicas, la jurisprudencia también ha venido a imputar responsabilidad a
la Administracién por diferentes vias.

41 Vid. STSJ Extremadura ntim. 202/2001 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), de 13
febrero 2001 (JUR 2001\124980).
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1.  Supuestos de responsabilidad directa por obras

Cabe hablar de responsabilidad directa cuando ésta surge como conse-
cuencia de la actuacién positiva de la propia Administracién hidraulica®?.

Un primer caso lo encontramos en los supuestos de construccién de cier-
tas infraestructuras que pueden alterar las condiciones naturales de los cau-
ces sin que la Administracién acometa medidas correctoras en evitacion de
posibles inundaciones. En este sentido resulta expresiva la STSJ Madrid de
8 noviembre 200443:

«TERCERO.—Ante el claro resultado de esta prueba y la au-
sencia de todo otro elemento que lo contradiga, la Sala no pue-
de sino concluir, con los informes, que la modificacion del cur-
so de las aguas que produce el embalse determina un cambio
radical en la morfologia del cauce del rio, permitiendo una se-
dimentacion que obstaculiza el discurrir natural de las aguas y
restando capacidad hidrica al cauce, lo que conlleva su desbor-
damiento en caso de avenidas ordinarias. Asimismo, esta si-
tuacion es remediable mediante la adopcion de ciertas medidas
simples que detalla el primer informe y corrobora el segundo.
No hay duda, ast pues, que el estado del cauce fue determinan-
te de la inundacion, e influyé en ella en conjuncion con el au-
mento de caudal. La incidencia proporcional de cada una de
las causas en el resultado no es posible concretarla en funcion
de las pruebas con que cuenta el Tribunal (...) el estado del cau-
ce es debido a la propia actuacion positiva de la Administra-
cion mediante la alteracion de las condiciones naturales del cau-
ce por consecuencia de la construccion y explotacion del embalse.
No estariamos sélo, por tanto, ante una conducta meramente
omisiva, sino asimismo activa, de la que dimanaria sin dificul-
tad la responsabilidad exigida».

En otras ocasiones, la responsabilidad de la Administracién nace por
una mala ejecucién de la canalizacién del rio o de otras actuaciones realiza-
das en prevencién de inundaciones*#:

42 Vid. A. EmMBID IrUJO (1995), «Las obras hidraulicas de interés general», op. cit., pags. 77-
124; del mismo autor (1997), «Publico y privado en la construccién, explotaciéon y manteni-
miento de obras hidraulicas», en A. EMBID IRuJO (Coord.), Gestion del Agua y Medio Ambien-
te, Ed. Civitas, pags. 57-124; A. FANLO LoRraAs (1997), «La articulacién de las competencias de
las Comunidades Auténomas en la gestion del agua», en A. EMBID IruJO (Coord.), Gestion del
Agua y Medio Ambiente, Ed. Civitas, pag. 125-188

4 Vid. STSJ Madrid ntm. 918/2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%),
de 8 noviembre 2004 (JUR 2005\7036). E. LINDE PaNiAGUA (1978), «El trasvase Tajo-Segura: La
responsabilidad patrimonial del Estado», op. cit., pags. 381-396; J. MELGAREJO MORENO (2009),
«La responsabilidad patrimonial del Estado ante la hipotética reduccién o cancelacién del
Trasvase Tajo-Segura, op. cit., pags. 193-226.

44 Vid. STSJ Asturias nim. 483/1998 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
2.%), de 13 mayo 1998 (RJCA 1998\1753).
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«TERCERO.—Resultan intrascendentes las alegaciones que
se hacen por la Administracion demandada respecto al fenéme-
no de fuerza mayor o extraordinario de las lluvias caidas que de-
terminaron las inundaciones o a la regulacion de las aguas que
embalsa el azud de la Central Térmica de Soto de Ribera al no
practicarse prueba alguna sobre estos particulares; asi como si
la causa de la inundacion fue debida al desbordamiento del rio
aguas arriba de las obras de canalizacién, como dice la Admi-
nistracion demandada o como consecuencia de la brecha abier-
ta por el rio o dejada expresamente para concluir las obras como
alegan los recurrentes en el expediente y en este proceso respec-
tivamente, toda vez que los davios causados fueron debidos a la
retencion de las aguas fuera del cauce del rio al impedir su nor-
mal confluencia al mismo las obras de canalizacion siendo por
lo tanto causados por el modo de actuar de la Administracion de-
mandada al efectuar las obras de canalizacion del rio en relacion
directa de causa-efecto».

Dicha responsabilidad también puede surgir por obras no realizadas di-
rectamente sobre los cauces o que no alteren su naturaleza. Asi ocurre en la
SAN de 27 octubre 2006, donde se enjuician los dafios producidos por la
anegacion de fincas de particulares como consecuencia de la construccién de
un camino de servicios por parte de la Administracién hidraulica®:

«La parte actora alega que es propietaria de la finca “Vega de
San Pablo Poniente” de 141 Has en el municipio de Valdeto-
rres, en los limites del Sector VIII-1 zona regable del Zijar vy
como consecuencia de las obras de puesta en riego llevadas a
cabo por la Confederacion Hidrogrdfica del Guadiana viene su-
friendo continuos datios cada vez que se producen lluvias, da-
fios que con anterioridad a dichas obras no se producian, ya
que las aguas discurrian de manera natural hacia el camino
Vereda de San Pedro que tenia una cota mds baja asi como a tra-
vés de las parcelas situadas en la margen izquierda de la pista de
servicio C-5-2 hasta llegar al punto de desagiie natural al rio
Guaddmez. Entre esas obras destaca la realizacion y elevacion
de los caminos de servicios C-5-2, C-5-4 y C-5-6 y varias obras
de fdbrica construidas para el desagiie, que son insuficientes e
inadecuadas, estando obstruidas (encontrdndose taponadas en
mds de ... de su seccion) y mal conservadas, lo que impide de-
saguar el agua de lluvia y motiva que las aguas se empantanen
en la parte baja de la finca afectando a unas 28 Has de las que
20 son frutales, sin posibilidad de desagiie durante varios dias».

45 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.%) de 27 octubre 2006
(JUR 2006\267459).
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2.  Supuestos de responsabilidad indirecta por la accion de terceras personas

En segundo lugar, cabe también advertir que la atribucién de competen-
cias a las Confederaciones Hidrograficas en materia de policia de aguas pue-
de conducir a la imputacién indirecta de responsabilidad a la Administracién
del Estado por dafos producidos en la ejecucion de obras cuya titularidad co-
rresponde a terceros, o bien por el mal estado o la deficiente conservacion de
dichas instalaciones hidraulicas*.

Asi se aprecia, por ejemplo, en la STSJ Castilla y Le6n, Valladolid, de 4 oc-
tubre 2006, como consecuencia del defectuoso mantenimiento y limpieza de
una presa por parte de la comunidad de regantes*’:

«QUINTO.—En definitiva, y por lo que se refiere a la pre-
tension indemmnizatoria de los datios sufridos por las parcelas del
actor, y como ya se anticipd, hemos de apreciar la responsabili-
dad concurrente vy solidaria de ambas codemandadas: de la Co-
munidad de Regantes del Canal de Macias Picavea, por su de-
fectuoso mantenimiento y limpieza de la acequia, vy de la
Confederacion Hidrogrdfica del Duero, por el incumplimiento de
sus funciones de control y vigilancia para evitar que la negli-
gencia en el mantenimiento de la acequia llegara a producir ta-
les consecuencias dariosas, mdxime cuando las inundaciones y
encharcamientos se han venido produciendo con cierta perio-
dicidad con pleno conocimiento de ambas entidades».

En el mismo sentido se puede citar la STSJ Asturias de 22 noviembre
2002, relativa a dafos en viviendas y enseres como consecuencia de inunda-
ciones provocadas por las grandes cantidades de agua salidas de un canal uti-
lizado por una empresa concesionaria de la Confederacién Hidrografica del
Norte. En este caso, la Sala invoca tanto la obligacién del Organismo de
cuenca de velar por la «inspeccion y vigilancia del cumplimiento de las con-
diciones de concesiones y autorizaciones relativas al dominio ptiblico hidrdu-
lico» [art. 94.2.b) TRLA] como de hacerse cargo de la «inspeccion y vigilan-
cia de las obras derivadas de concesiones y autorizaciones de dominio piiblico
hidrdulico» [art. 4.d) del Real Decreto 984/1989, de 28 julio]*8:

«Procede reconocer que las inundaciones de viviendas de los
recurrentes (salvo el Ayuntamiento) se produjeron como conse-
cuencia de la cantidad de agua que salié al exterior del canal de

46 Vid. C. VILLARROYA ALDEA (1997), «Problematica de las concesiones», en A. EMBID IRU-
jo (Coord.), Gestion del Agua y Medio Ambiente, Ed. Civitas, pags. 325-332.

47 Vid. STSJ Castilla y Leén, Valladolid, nam. 1750/2006 (Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Seccién 1.%), de 4 octubre 2006 (JUR 2006\251325).

48 Vid. STSJ Asturias nim. 1025/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.%),
de 22 noviembre 2002 (RJCA 2003\30).
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San Lorenzo. Este canal utilizado entonces por Metalsa proveia
a esta empresa para usos industriales del caudal de agua del rio
Nalon, siendo por tanto, concesionaria de la Confederacion Hi-
drogrdfica del Norte. Esta, ahora demandada, se ha limitado a
oponerse a las pretensiones dando al propio tiempo argumen-
tos que ratifican aquéllas. A la Confederacion incumbe la obli-
gacion de “inspeccion y vigilancia del cumplimiento de las con-
diciones de concesiones y autorizaciones relativas al dominio
ptiblico hidrdulico” segiin el art. 22.b) de la Ley de Aguas de 2-8-
1985 (RCL 1985, 1981, 2429) y “la inspeccion vy vigilancia de
las obras derivadas de concesiones y autorizaciones de dominio
ptiblico hidrdulico” segtin el art. 4.d) del Real Decreto 984/1989,
de 28 de julio (RCL 1989, 1768) por el que se determina la Es-
tructura orgdnica dependiente de la Presidencia de las Confede-
raciones Hidrogrdficas, relativo a las funciones de la Comisaria
de Aguas. Por tanto, v sin perjuicio de que la propia Confedera-
cion entendiera que existe responsabilidad por parte de Ferro-
vial, contratista de las obras que se realizaron en el canal o de la
propia Metalsa en su caso, la responsabilidad patrimonial por los
davios causados corresponde a la Confederacion por omision o
negligencia en el desemperio de sus funciones de vigilancia».

VII. LA FUERZA MAYOR COMO CAUSA EXIMENTE DE RESPONSABILIDAD EN EL SU-
PUESTO DE INUNDACIONES

Seglin avanzamos ya en el apartado tercero, la fuerza mayor opera como
causa eximente de responsabilidad patrimonial en los supuestos de inunda-
ciones.

La doctrina del Consejo de Estado ha venido reservando el concepto de
fuerza mayor para los «acontecimientos insdlitos y extraiios al campo normal
de las previsiones tipicas de cada actividad o servicio» o para «aquel suceso que
no hubiera podido preverse o que previsto fuera inevitable, que haya causado un
davio material y directo que exceda visiblemente de los accidentes propios del cur-
so normal de la vida por la importancia y trascendencia de su manifestacion»
(Dictamenes de 29 mayo 1970 y de 28 marzo 1974).

Los elementos que arroja el estudio de la jurisprudencia llevan igual-
mente a entender que la fuerza mayor opera exclusivamente en los supues-
tos de lluvias insdlitas, de caracter excepcional o extraordinarias y, en todo
caso, de consecuencias inevitables, aunque dichas lluvias pudieran ser pre-
visibles®.

49 Vid. J. C. FERNANDEZ DE AGUIRRE Y FERNANDEZ (2004), «La responsabilidad patrimonial
del Estado: evolucién y examen de la doctrina general», Cuadernos de Derecho Judicial, ntm.
2, pags. 371-396, M. J. GALLARDO CASTILLO (1999), «La responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas», Revista de Estudios Socio-Juridicos, num. 2, pags. 42-59; G. GAR-
ciA-ALVAREZ GARCIA (1999), «Requisitos de la responsabilidad patrimonial de la Administra-
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Asf lo indica, entre otras muchas, la STS de 24 marzo 198450;

«(...) Como declara la sentencia de esta Sala de 4 marzo del
ario en curso “aunque el mecanismo de solidaridad introducido
en nuestro Derecho por el principio de responsabilidad objetiva,
no debe quebrarse por las limitaciones en que nace y actia un
servicio publico, con sus propios elementos estructurales, ello sin
embargo, no debe aplicarse a los acontecimientos insdlitos y ex-
travios, so pena de proclamar in extenso la socializacion o co-
lectivizacion de los perjuicios” y es undnime la conceptuacion de
insdlitas a las lluvias que motivaron con el desembalse del Pan-
tano a las inundaciones producidas, lluvias que participan de
esas dos notas que caracterizan la fuerza mayor recogidas por la
doctrina cientifica y jurisprudencial, cuales son, que los acon-
tecimientos fueran imprevisibles e inevitables caso de ser pre-
VIStoS».

Y con cita, a su vez, de diversos pronunciamientos del propio tribunal
Supremo (Sentencias, entre otras, de 26 febrero 1998, recurso de apela-
cién num. 4587/1991 [RJ 1998, 1795]; 6 febrero 1996, recurso num. 13862/
1991 [RJ 1996, 2038]; 18 diciembre 1995, recurso num. 824/1993 [RJ 1995,
9408]; 30 septiembre 1995, recurso num. 675/1993; 11 septiembre 1995,
recurso num. 1362/1990 [RJ 1995, 6423]; 11 julio 1995, recurso nim. 303/
1993; 3 noviembre 1988 [RJ 1988, 8628]; 10 noviembre 1987 [RJ 1987,
8787]. y 4 marzo 1983 [RJ 1983, 1502]), sefiala la Sentencia de 31 octubre
2006°! que:

«QUINTO.—Es evidente, pues, que con base a lo dispuesto
en el art. 86 de la Ley de Aguas (RCL 1985, 1981, 2429) vy ju-
risprudencia expuesta, la Administracion tiene la obligacion de
realizar actuaciones o impedir hechos que pueden provocar el
desbordamiento y la perniciosa accién de las aguas que discu-
rren por los cauces naturales, con la excepcion de los aconteci-
mientos de lluvias torrenciales o a destiempo que son conside-
rados como casos de fuerza mayor excluidos expresamente por
la Ley, tal y como se recoge en el fundamento juridico cuarto de
la sentencia anteriormente transcrita. La fuerza mayor, como
tantas veces hemos declarado, no sélo exige que obedezca a un

ci6n Publica», en J. BERMEJO VERA, Derecho administrativo: parte especial; F. GARCIA GOMEZ DE
MERcADO (1993), «El nuevo sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién»,
La Ley: Revista Juridica Espariola de Doctrina, Jurisprudencia y Bibliografia, ntm. 4, pags. 955-
965; P. GARciA MANZANO (1996), «Recientes criterios jurisprudenciales en materia de res-
ponsabilidad patrimonial de la Administraciéon», La Ley: Revista Juridica Espaviola de Doctrina,
Jurisprudencia y Bibliografia, nam. 1, pag. 1675.

50 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 24 marzo 1984 (RJ 1984\1490).

51 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.%) de 31 octubre 2006 (RJ
2006\8888).
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acontecimiento que sea imprevisible e inevitable, como el caso
fortuito, sino también que tenga su origen en una fuerza irre-
sistible extraria al dmbito de actuacion del agente».

Conviene advertir, no obstante, en relacion con las notas referidas, que la
excepcionalidad de las condiciones climaticas (que motiva la operatividad de
la causa eximente de responsabilidad de la Administracién) halla su limite en
los supuestos de inundaciones reiteradas, segin cabe apreciar en algunas de
las sentencias examinadas.

En tal sentido, sefiala la STS de 20 octubre 199752;

«El examen jurisprudencial precedente permite concretar los
siguientes criterios de incidencia directa en el caso: a) No pue-
de considerarse fuerza mayor la previsibilidad del desborda-
miento del rio Jiicar (cuya historia acredita en la forma que
consta en el expediente administrativo la reiteracion de sus inun-
daciones)».

Asi puede desprenderse también de la STSJ Extremadura de 31 mayo
200433;

«Las STS de 20.1.1984 (RJ 1984, 135), 18.10.1986 (RJ 1986,
5355) 0 2.2.1988 (RJ 1988, 645), entre otras, establecen que la
fuerza mayor en cuanto causa exoneradora de la responsabilidad
patrimonial es prueba de la Administracion, que en este caso
no ha acreditado, en absoluto, que las lluvias caidas darian lu-
gar al desbordamiento de los arroyos, aun cuando tuviesen el ade-
cuado nivel de conservacion. Al contrario, del informe de la Ad-
ministracion se deduce una culpa in vigilando, una conservacion
inadecuada y unos desbordamientos producidos con cierta fre-
cuencia, de ahi que tampoco se cumpla el requisito de la im-
previsibilidad del desbordamiento en este caso (... )».

52 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.%) de 20 octubre 1997 (RJ
1997\7254):

53 Vid. STSJ Extremadura ntim. 73/2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
ci6én 1.%), de 31 mayo 2004 (JUR 2004\188791). Anade el Tribunal que «nos encontramos
frente a unos dafios producidos por un defectuoso funcionamiento de un servicio publico, no
siendo la lluvia un hecho ajeno a dicho servicio, los dafios producidos no eran inevitables si
el estado de conservacion del cauce del regajo hubiera sido el adecuado, puesto que no exis-
te prueba vinculada a las lluvias del dia 21 de diciembre de 2000 que asi lo acredite, no sien-
do suficiente la existencia de lluvias que podamos considerar poco frecuentes para afirmar
que estamos ante un supuesto de fuerza mayor sino que era preciso demostrar el caracter ex-
traordinario de dichas lluvias, su elevada magnitud y que fueron la causa inevitable del dafio,
cuando el resto del material probatorio en autos no sefiala las lluvias como origen del resul-
tado lesivo sino el estado de deterioro, falta de conservacion y cauce del regajo, por lo que no
cabe apreciar la concurrencia de fuerza mayor, en coincidencia con lo expuesto en las sen-
tencias del Tribunal Supremo de fechas 3 de abril de 2001 (RJ 2001, 4149) y 3 de octubre de
1994 (RJ 1994, 7511)».
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En igual sentido podemos referirnos a la STSJ Asturias de 12 noviembre
1999, en la que se examina un supuesto de ausencia de obras de saneamien-
to en cauce para la prevencién de las inundaciones’*:

«CUARTO.—En el caso que enjuiciamos, los dias en que tu-
vieron lugar las inundaciones denunciadas si bien se produjeron
intensas lluvias de alrededor a 80 l/m? por dia, ni por su inten-
sidad, ni por la frecuencia de las mismas en tan corto periodo de
tiempo, ni por su duracion, al venir referidas a un solo dia, pue-
den considerarse que obedecieran a un fenémeno extraordinario
causado por unas lluvias torrenciales que provocasen distintas
inundaciones en la region que pudieran ser atribuidas a un fe-
nomeno climdtico anormal causante de los davios pues de haber
realizado la Administracién aquellas obras de saneamiento ne-
cesarias para prevenir y evitar el desbordamiento del cauce del rio
en situaciones climdticas normales, se hubieran evitado como ve-
nian reivindicando los vecinos de Quinzanas ante la reiteracion
de las inundaciones en la zona».

Esta misma nota (la imprevisibilidad del desbordamiento por la reitera-
cién de las inundaciones) conecta, de forma directa, con el alcance de las
actuaciones y obras que debe llevar a cabo la Administracién hidraulica en
materia de desbordamiento de rios.

Al respecto, la doctrina judicial ha entendido que la existencia de lluvias
de carécter excepcional o extraordinario «eliminan toda previsibilidad normal»
basada en «los estudios hidrolégicos realizados en la regularizacion del cauce
del rio» (STS de 10 marzo 1992).

Todo ello conviene ponerlo en relaciéon con las previsiones contempla-
das en normas como la Orden de 13 agosto 1999, en la que se publican las de-
terminaciones de contenido normativo de los Planes Hidrolégicos de Cuen-
ca de Norte I, Norte II y Norte III, aprobados por el Real Decreto 1664/1998,
de 24 julio®, y en donde se fija la frecuencia media de las avenidas que de-
beran tenerse en cuenta a la hora de disenar las infraestructuras de defensa
contra inundaciones en las zonas urbanas (una vez cada quinientos anos) y
rurales (una vez cada cien afios).

Tales criterios, de ser asumidos de forma efectiva, determinarian la ope-
ratividad de la causa eximente de fuerza mayor, segtin viene a desprenderse,
por ejemplo, de la SAN de 31 octubre 2002 —que analiza la incidencia, en un
supuesto de inundaciones, de los parametros de calculo y periodos de retor-
no tomados en cuenta en la ejecuciéon de unas obras de canalizacién—, lle-
gando a la conclusion de que ni la Administracién hidraulica posee recursos
ilimitados ni resulta razonable exigirle una previsién mayor>®:

54 Vid. STSJ Asturias nim. 1160/1999 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.%),
de 12 noviembre 1999 (RJCA 1999\4278).

55 Vid. BOE de 27 agosto 1999, nim. 205.

56 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.%) de 31 octubre 2002
(JUR 2003\25584).

Revista de Administracion Puiblica
150 ISSN: 0034-7639, nim. 182, Madrid, mayo-agosto (2010), pags. 123-158



LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION... JOSE FRANCISCO FERNANDEZ GARCIA

«La Sala entiende que la causa determinante del suceso fue
la existencia de lluvias extraordinarias y que por lo tanto, no
existe responsabilidad de la Administracién del Estado, y ello
por las siguientes razones: 1. No consta prueba alguna de que la
canalizacion efectuada fuese inadecuada. En efecto, como cons-
ta en el informe obrante en el expediente la magnitud del en-
cauzamiento solo puede llevarse a cabo tras la fijacion de pard-
metros de cdlculo al efecto. Lo que exige la determinacion de un
drea de aportacion o superficie vertiente hasta el punto o tra-
mo considerado, la realizacion y estudio de las estadisticas plu-
viométricas de la cuenca y sus proximidades, y el establecimiento
de las correspondientes frecuencias o periodos de retorno. Con
tales datos se determinan los valores de escorrentias que deter-
minardn finalmente los caudales de escorrentia, y por ende, los
umbrales de escorrentia a tener en cuenta a la hora de efectuar
la canalizacion. Por lo tanto, las dimensiones de la obra depen-
den del criterio que se fije en atencion a tales datos, y del perio-
do de retorno que se fije para el cdlculo de la avenida. El criterio
para el cdlculo (la Administracién no posee recursos ilimita-
dos) venia siendo, segiin informa la Administracion, el de 50
arios. Siendo variable en atencion a la naturaleza de los riegos es-
perados, lo que incluye factores sociales de poblacion a proteger
v su valoracion actuarial en relacién con el coste econémico de
las obras necesarias. Precisamente por ello, la Administracion
tomé un periodo de retorno de 100 atios en lugar de 50, para el
cdlculo de canalizacion a efectuar en Badajoz. 2. Si se tiene en
cuenta el informe de la UCM, en la que el recurrente basa su re-
curso, sobre cdlculo de caudales por periodo de retorno y se po-
nen en conexion con los datos que aporta el CEDEX sobre la
capacidad del caudal construido, se observa que, en principio, la
canalizacién construida era suficiente para evitar las riadas, in-
cluso en supuesto de cdlculos de caudales por periodo de retor-
no en condiciones extremas. No siendo razonable exigir a la Ad-
ministracion una prevision mayor».

Conviene, sin embargo, advertir del rigor légico exigido por los Tribuna-
les en la elaboracion de tales estudios, pudiendo traerse a este lugar las cri-
ticas y cuestionamientos técnicos recogidos, por ejemplo, en la SAN de 21 di-
ciembre 2005 (Camping «Las Nieves», de Biescas)>’:

57 Vid. SAN de 21 diciembre 2005. En relacién con dicho cuestionamiento, se formulan
los siguientes argumentos: «Primeramente, se ha de destacar el resultado de la prueba peri-
cial consistente en el informe de dofia Pilar Olave Rubio, Catedratica de Economia Aplica-
da (Estadistica e Investigacién Operativa) de la Universidad de Zaragoza, pues pone en evi-
dencia el estudio de retorno emitido por el CEDEX con base a dos argumentos contundentes:
lo discutible, por lo menos, de hacer extrapolaciones de la Ley matematica que se han seguido
en periodos cortos con el fin de hacer previsiones sobre lo que puede ocurrir en 500, 100 6
1.000 anos; y lo discutible, igualmente, de la metodologia utilizada cuando se carece de
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«Con independencia de lo arriba expuesto sobre que esos es-
tudios de los periodos de retorno no son suficientes de cara a va-
lorar si han existido o no los requisitos de la previsibilidad e
inevitabilidad en el suceso ocurrido el 7 de agosto de 1996 en
Biescas, lo cierto es que, como a continuacion se expondrd, los
utilizados en el presente caso por las partes, aparte, se insiste, de
que se han efectuado con posterioridad a ocurrir los hechos, no
poseen, tal se deduce de la prueba practicada, el rigor necesario
para poder concluir que nos encontramos con un suceso que
retina esos requisitos arriba expuestos de la fuerza mayor como
factor que excluye la responsabilidad patrimonial (...) El resul-
tado claro y contundente de todas estas pruebas confirma la de-
bilidad de los estudios de retorno de cara a querer acreditar la ab-
soluta excepcionalidad de un hecho como el que estamos
enjuiciando, como pretenden las partes demandadas con relacion
al suceso de Biescas, dado que, segiin los datos y la cantidad de
los mismos que se utilicen, se obtienen resultados diametral-
mente distintos. Por ello, esos estudios sélo pueden tenerse en
cuenta, como ya dijo la perito Sra. Olave Rubio, y dada su ex-
clusiva naturaleza estadistica, antes o después de un suceso,
constituyendo solamente un cdlculo de probabilidades, que serd
mads correcto cuanto mds datos se incluyan. Pero en ningtin
caso se puede alegar, con base a dichos estudios puramente es-
tadisticos vy realizados después de ocurrir los hechos dariosos
que se estdn enjuiciando, la absoluta imprevisibilidad de éstos,

datos de observacion directa, de intensidades maximas de lluvias en periodos cortos. Partiendo
de que, en su opinién, un periodo de retorno es un célculo de probabilidades, que sera mas
correcto cuantos mas datos se incluyan, y siempre han de ser suficientes, fue igualmente
contundente la citada perito en sus declaraciones ante este Tribunal en lo que respecta a
que el informe del CEDEX tuvo en cuenta s6lo 11 datos de la Estacion de Aso, los cuales no
se tomaron de forma secuencial sino erratica, de forma aleatoria y en distintos periodos del
ano 1985, lo que no se puede extrapolar como hace el referido informe. También el informe
del fallecido Ayala-Carcedo es muy critico con el estudio de retorno que hace el CEDEX, en-
tendiendo que utiliza un método basado en el calculo de caudal que incurre en una cadena
de errores involucrados. Por ello, él s6lo tuvo en cuenta el factor de la lluvia y los datos que
le proporcioné la estacién de Biescas, ya que la de Aso sélo poseia 10 datos, que eran insu-
ficientes para hacer una extrapolacién centenaria. Con base a todo ello obtuvo para el barranco
de Arés, y con relacion a la lluvia caida el 7 de agosto de 1996, un periodo de retorno de 121
anos. Los peritos que son funcionarios del Instituto Nacional de Meteorologia (Sres. Mestre
y Riosalido) del mismo modo llevaron a cabo un estudio de retorno, teniendo en cuenta sé6lo
la lluvia media caida el dia de los hechos, obteniendo en la fecha del 7 de agosto de 1996, y
en un plazo de 24 horas, un periodo de retorno de 114 afios, partiendo de una media de 116
mm y aplicando la Ley SQRT. Afiaden que ellos han utilizado datos distintos a los del CEDEX,
y que el método utilizado por este tltimo es vélido y alternativo al de ellos, de modo que apli-
cado a un mismo caso puede dar lugar a distintos resultados. También indican que el calcu-
lo del periodo de retorno esta sujeto a muchas incertidumbres, y es un método muy limita-
do cuando se quiere saber lo que va a ocurrir dentro de 500 6 1.000 afios». En la doctrina,
G. EscoBAR Roca (2006), «La responsabilidad patrimonial de la Administracién como técni-
ca de garantia de los derechos fundamentales: A propésito de la Sentencia de la Audiencia Na-
cional de 21 de diciembre de 2005, sobre la tragedia de Biescas», op. cit., pags. 4-17.
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que nunca existio, como se acaba de exponer; porque la insta-
lacion del referido camping en ese lugar constituia, desde todos
los puntos de vista relatados, y asi se habia advertido expresa-
mente y con anterioridad al acaecimiento de los hechos, un cla-
ro riesgo para la integridad de las personas vy de los bienes, y que
se podia haber evitado con su colocacién en otro sitio».

Una ultima consideracion, en relaciéon con la fuerza mayor, es cémo afec-
ta a su operatividad la concurrencia de otras circunstancias imputables a la
Administraciéon hidraulica a la hora de excluir o no la responsabilidad pa-
trimonial de ésta.

En aplicacion de la «teoria de la causalidad adecuada», el 6rgano juris-
diccional selecciona, entre todo el conjunto de circunstancias causantes del
dafio, aquella que, segtin la experiencia comun, sea por si sola idénea para pro-
ducir el dafio y decisiva en el caso concreto (esto es, sin cuya concurrencia no
se hubiera producido). Ello permite obligar a la Administracién a indemni-
zar cuando su conducta adquiere esta relevancia especial entre el conjunto de
causas productoras del dafio’s.

1. En este sentido, nos encontramos con Sentencias condenatorias para
la Administracion en supuestos en los que, como ha ocurrido en el famoso
caso de la «Presa de Tous», el efecto de las lluvias torrenciales se vio nota-
blemente agravado por el deficiente funcionamiento de la presa®:

«En el caso examinado la Administracién pretende demos-
trar la concurrencia de fuerza mayor, al considerarse, de acuer-
do con los datos técnicos, que las lluvias que cayeron los dias 20
vy 21 de octubre de 1982 en la zona préxima a la presa de Tous
fueron muy importantes. Respecto a este punto interesa subra-
yar que, si bien es cierto que la zona de referencia se caracteriza
por la aparicion periddica de la “gota fria” (en los arios 1578,
1779, 1783, 1790, 1805, 1842, 1843, 1852, 1853, 1857 y 1864,
entre otros) lo cierto es que el Proyecto de la Presa tuvo que ha-
ber previsto que los aliviaderos de la presa fuesen capaces de de-
saguar 7.000 m y si por falta de los mecanismos de vigilancia y
diligencia en el mantenimiento de la Presa no se pudieron abrir
las compuertas, el desmoronamiento de ésta se hubiera evitado

58 Vid. M. A. AriAS MARTINEZ (1999), «La responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones Publicas: objetividad y relacién de causalidad en la jurisprudencia reciente», Revista
Aragonesa de Administracién Publica, nam. 15, pags. 407-443; A. BLasco ESTEVE (1987), «La
relacion de causalidad en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracién en la
jurisprudencia reciente», Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 53, pags. 99-
116; R. LENERO BOHORQUEZ (1999), «La relacién de causalidad en la responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Publicas por dafios ambientales», Medio Ambiente & Derecho:
Revista Electrénica de Derecho Ambiental, nam. 3; J. MESEGUER YEBRA (2000), La responsa-
bilidad patrimonial de las Administraciones Puiblicas: el nexo causal, Editorial Bosch.

59 Vid. STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.*) de 20 octubre 1997.
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si los aliviaderos vy las citadas compuertas hubieran cumplido los
fines para los que fueron proyectados (...) 1.°) Conforme a la
tesis de la causalidad adecuada, que consiste en determinar si la
concurrencia del davio era de esperar en la esfera del curso nor-
mal de los acontecimientos, se exige un presupuesto sin el que
es inconcebible que otro hecho o evento se considere conse-
cuencia o efecto del primero y teniendo en consideracion todas
las circunstancias del caso junto a las lluvias torrenciales caidas,
la defectuosidad en el funcionamiento del servicio, como hemos
analizado, motiva la rotura de la presa, que produce, en los tér-
minos literales del Real Decreto-ley 20/1982 que las inundacio-
nes “se vieran agravadas por el derrumbamiento de la presa de
Tous” habiendo quedado acreditado en este proceso la relacion
de esta tiltima causa en el efecto darioso producido, pues con las
compuertas abiertas el embalse hubiera laminado la avenida de
mayor grado, no habiéndose probado que las lluvias intensas
ocasionaran una situacion imprevisible e insuperable».

Lo mismo ocurre en la STSJ Madrid de 8 noviembre 2004, en la que se da

prioridad al mal estado del cauce frente a las fuertes lluvias caidas, impu-
tandose en consecuencia responsabilidad a la Administracién®0:

«QUINTO.—Aun aceptando que las lluvias dispusieran de di-
cha condicion de torrenciales e incluso que la mayor aporta-
cion proviniera del drenaje natural de la cuenca, la reduccion de
la capacidad hidrdulica del cauce a la altura de la finca daviada
influyé de una manera decisiva en la inundacion, como vya se ha
expuesto, y no es imputable a fuerza mayor el estado del cauce
tanto por provenir indirectamente de los actos desarrollados por
la propia demandada como por corresponder a ésta su cuidado,
en ejercicio de las funciones de policia de aguas».

Esa misma circunstancia (la desatencién en el cuidado del cauce) fue

igualmente determinante en la STSJ Extremadura de 31 mayo 2004, al no ha-
ber probado la Administraciéon que con una adecuada conservacién del rio el
desbordamiento se hubiese producido igualmente®!:

«La sentencia de instancia considera probado que las inun-
daciones se debieron al mal estado acreditado del cauce, en el que
la maleza vy suciedad mermaban notablemente su capacidad de
evacuacion, no considerando relevante las precipitaciones de
las ultimas 24 h., que aunque eran las mayores de las acaecidas

60 Vid. STSJ Madrid ndim. 918/2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 9.%),
de 8 noviembre 2004.

61 Vid. STSJ Extremadura de 31 mayo 2004.
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desde 1985, sin embargo no eran, per se, causa que demostrase
que desbordaria la capacidad de evacuacion del cauce de refe-
rencia, si el mismo se encontrase en circunstancias adecuadas
de conservacion. La Sala ratifica los razonamientos de la ins-
tancia en este punto, en tanto que el recurrente ha acreditado los
darios causados y el nexo causal, no acreditando el recurrente que
el agua caida constituya una causa de fuerza mayor. Todos los
testigos que han depuesto en prueba coinciden que la causa del
desbordamiento del cauce fue su mal estado de conservacion, y
la Administracion no acredita que estando el mismo con la ade-
cuada conservacion el agua hubiese desbordado el cauce, feno-
meno que constituiria causa de fuerza mayor, es decir, que sien-
do previsto, con la diligencia debida hubiese sido inevitable el
davio».

2. Otras veces, en cambio, a pesar de quedar constatada la pasividad de
la Administracién en el ejercicio de sus competencias de policia, la no acre-
ditacion de la forma en que esta circunstancia influy6 decisivamente en la pro-
duccion del dafio llevé al Tribunal a aplicar la exencion de responsabilidad por
fuerza mayor. Es el caso de la SAN de 31 octubre 200262

«Entendiendo la Sala, con base a todos estos datos, que la
causa determinante del davio fueron las fuertes lluvias que re-
vistieron un cardcter extraordinario y superaron las expectativas
razonables de prevencion. Cierto, y ast lo reconocen los cientifi-
cos, que la labor antrdpica (vgr. el cambio de tipo de cultivo)
influye en la impermeabilidad de la cuenca; y que otros hechos
como la existencia de puentes sobre los cauces, la existencia de
un colector de saneamiento, o de una pasarela que incidia sobre
los vanos del puente, en union de fuerte pendiente de las calles,
pudieron agravar el resultado vy asi lo reconoce el CEDEX. Pero
lo esencial, la causa determinante del siniestro fue la existencia
de lluvias extraordinarias, siendo las demds circunstancias, en
todo caso, concausas no suficientes, por si solas, para causar el
dario —STS de 16 de marzo de 1984 (RJ 1985, 1459)—».

Y en el mismo sentido puede citarse, finalmente, la STSJ Extremadura de
10 abril 2003, que aplica la eximente de fuerza mayor pese a la existencia de
otras concausas que, por si solas, no se consideraron suficientes para origi-
nar el dafio®:

62 Vid. SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.%) de 31 octubre 2002.
D. CuADRADO ZULOAGA (2005), «Fuerza mayor como causa eximente de la responsabilidad
patrimonial», Actualidad Administrativa, nim. 19, pags. 2380-2392; F. GARRIDO FALLA (1997),
«Los limites de la responsabilidad patrimonial: una propuesta de reforma legislativa», Revista
Espariola de Derecho Administrativo, nam. 94, pags. 173-188.

63 Vid. STSJ Extremadura niim. 577/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cién Unica), de 10 abril 2003. M. A. ArR1As MARTINEZ (1999), «La responsabilidad patrimonial
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«No desconocemos que los informes del Departamento de
Geodindmica de la Facultad de Ciencias Geoldgicas serialan que
la situacion de las riberas afecté a un aumento del fendmeno,
pero, indicdndose no solo las construcciones en el tramo urba-
no sino los cultivos intensivos y regadios desarrollados en las ri-
beras, la erosion generalizada, la existencia de un suelo imper-
meable tanto por sus caracteristicas como por las abundantes
lluevas caidas en el ario 1997 antes de la riada del 5 de No-
viembre de 1997, y la Memoria-resumen de la Confederacion
Hidrogridfica del Guadiana recoge la limitacion de algunos de los
puentes, aspectos que ponemos en relacion con lo expuesto en los
anteriores fundamentos juridicos donde se motiva que no se
acredita en qué forma estos elementos influyeron decisivamen-
te en la causacion del resultado lesivo, y que ahora podemos
afirmar que no desvirtiia el hecho principal, tinico, directo, ex-
clusivo, causante de la riada que fue la precipitacion mdxima his-
térica de lluvia caida en la ciudad de Badajoz con umbrales md-
ximos de precipitaciones entre las 23 horas de la noche del 5 de
Noviembre de 1997 y la 1 horas del 6 de Noviembre, dando lu-
gar a una avenida reldmpago o “flash food” devastadora, que
en menos de dos horas causé la muerte de veintitrés personas,
arrasé campos de cultivo y destrozé construcciones a su paso
(apartados 1y 2 del estudio “Depdsito de la avenida del Arroyo
Rivillas”. Badajoz. Noviembre de 1997)».

VIII. CONCLUSIONES

A la vista del analisis jurisprudencial realizado hasta aqui cabe formular las
siguientes conclusiones en relacién a una doctrina que, con caracter general, des-
taca por su enorme dispersion y por la ausencia de un posicionamiento unanime
respecto de aquellos elementos que tradicionalmente han venido definiendo la
esencia institucional de la responsabilidad patrimonial.

Dicha dispersion es especialmente manifiesta en la determinacion del dafio
antijuridico que da lugar al nacimiento de la lesién resarcible en el caso de los
dafios causados a fincas localizadas en zonas riberefias o inundables. En este
punto los tribunales de justicia han partido de posiciones extremas, en las que
las situaciones de riesgo en las que se colocan los propios perjudicados unas ve-
ces se consideran meras causas coadyuvantes, condenandose a la Administra-
cién por no haber vigilado el cumplimiento de los requisitos y precauciones ne-

de las Administraciones Publicas: objetividad y relacién de causalidad en la jurisprudencia
reciente», op. cit., pags. 407-443; J. MESEGUER YEBRA (2000), La responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas: el nexo causal, op. cit.; S. MILANS DEL BoscH Y JORDAN (2009),
«Reflexiones en torno al nexo causal en la responsabilidad patrimonial», en J. OrRTiz BLASCO
y P. MAHILLO GARCIA (coords.), La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publi-
cas: Crisis y propuestas para el siglo xx1, Fundacién Democracia y Gobierno Local.
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cesarios, mientras que en otros casos se acude al Derecho privado, con invo-
cacién de los articulos 422 y 552 del Cédigo Civil, para sentenciar la obligacién
de los propietarios de proteger sus fincas, sufragando las obras de defensa ne-
cesarias e imponiéndoles el deber juridico de soportar el dafio sufrido.

El caracter extremadamente casuistico de los fallos ha llevado en ocasiones
a una importante quiebra en la interpretacién de este elemento fundamental y,
sobre todo, a una recurrencia generalizada a la doctrina de la compensacién de
las culpas que, interpretada al margen de unos estandares claramente asenta-
dos, arroja importantes dosis de inseguridad juridica en este ambito.

Por su parte, la imputacion de responsabilidades a la Administracion del Es-
tado a través de las Confederaciones Hidrograficas ha experimentado un im-
portante desbordamiento, fruto de una interpretacién ciertamente extensiva y
difusa de los respectivos circulos competenciales. En este sentido, son las com-
petencias que ejercen las Confederaciones Hidrogréaficas relativas a la policia de
aguas las que operan en ultimo término como auténtico titulo de imputacién de
la responsabilidad patrimonial en esta materia. La doctrina judicial parte de im-
poner a la Administracion hidraulica un deber genérico de conservacion de los
cauces y de su entorno que, en algunas Sentencias, parece no encontrar mas li-
mites —como via de imputacién de responsabilidad— que en los casos en que
concurra la causa eximente de la fuerza mayor.

Con todo, y aunque algunos de estos mismos pronunciamientos ya recuerdan,
no obstante, que el deber de prevencién se encuentra sujeto a unas prioridades de
actuacion y a los medios econémicos disponibles, lo cierto es que la jurispru-
dencia examinada también permite realizar distintas matizaciones en este pun-
to, pudiendo asi establecerse algunos limites que determinan un cierto ambito de
exencion o, en su caso, modulacién de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Se han podido asi identificar nuevas lineas doctrinales que acttian como cier-
to contrapeso en el contexto que se ha descrito, entre las que destaca la im-
pronta ambientalista recogida en los tltimos fallos de la Audiencia Nacional,
que, al amparo de la interpretacion sistematica del articulo 14.3 TRLA, permi-
te concluir que no cabe exigir intervenciones sobre los cauces incompatibles con
el principio legalmente impuesto del mantenimiento del equilibrio natural del
rio. Se parte de este modo de un concepto juridico indeterminado cuya inte-
gracién correra a cargo del 6rgano judicial en cada caso concreto, y en cuya ta-
rea sera decisiva la aportacién probatoria que realicen las partes del proceso.

El carécter expansivo atribuido a la imputacién de responsabilidad al Es-
tado deja, por otra parte, sin resolver los casos de concurrencia competencial
entre Administraciones publicas. En este sentido, debe objetarse a la jurispru-
dencia analizada el no haber sabido dar una respuesta definitiva a aquellos ca-
sos en los que la imposibilidad de realizar actuaciones de conservacién por
parte de las Confederaciones Hidrograficas obedece a la falta de autorizacion
previa de la Administraciéon autonémica, titular de la competencia sectorial
afectada. En la misma direccién, los tribunales de justicia olvidan con fre-
cuencia el intenso haz de atribuciones que los sucesivos Decretos de traspaso
han puesto en manos de las Comunidades Auténomas en materia de obras hi-
draulicas relativas a encauzamientos y defensa de margenes.
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Igualmente difusa y amplia resulta la delimitaciéon de la responsabilidad
por dafos derivados de la gestién de las infraestructuras hidraulicas, en parti-
cular en las operaciones de desembalse. La jurisprudencia viene recordando en
este punto que la competencia en materia de policia de aguas comprende la ins-
peccion y el control del dominio publico hidraulico y, en particular, la vigilan-
cia de las obras derivadas de las concesiones y autorizaciones sobre el mismo,
lo que implica, también, el deber de impedir o poner fin a hechos o actos aje-
nos a su actuacién que puedan provocar dafios por motivo de inundaciones, por
mas que con frecuencia nos encontremos ante dafios producidos por los que ge-
néricamente podrian denominarse colaboradores externos de la misma, como
es el caso de los concesionarios.

A este respecto cabe advertir que pese a asentarse en la doctrina judicial un
criterio uniforme basado en estandares de base estadistica, su interpretacion,
sin embargo, determina una amplia discrecionalidad técnica. De ellos deriva,
en unos casos, la total exencién de responsabilidad patrimonial por entender que
el desembalse ha tenido lugar de acuerdo con parametros técnicos razonables
y en evitacién de dafios mayores que, en modo alguno, pudieran ser atajados,
frente a supuestos de signo contrario en los que viene a imputarse responsabi-
lidad a las Confederaciones Hidrogréficas al no haberse tomado en considera-
cion la situacion climatolégica ni los antecedentes historicos, o al haber pro-
cedido tardiamente a ejecutar las maniobras de desagiie.

Esta misma posicién doctrinal se advierte, en fin, en relacién con la deter-
minacién de los supuestos de exenciéon de responsabilidad por fuerza mayor.
Esta causa eximente opera en principio en los supuestos de lluvias insélitas, de
caracter excepcional o extraordinario y, en todo caso, de consecuencias inevi-
tables, aunque dichas lluvias pudieran ser previsibles. Conviene advertir, no
obstante, en relacién con las notas referidas, que la excepcionalidad de las con-
diciones climaticas halla su limite en los supuestos de inundaciones reitera-
das. A este respecto, cobran capital importancia en la jurisprudencia examinada
tanto el valor atribuido a los parametros de calculo para la fijacién de los pe-
riodos de retorno o de grandes avenidas como la elaboracién de estudios hi-
drolégicos realizados en la regularizacién del cauce de los rios y en el disefio de
las infraestructuras de defensa.

La aplicacion de estos parametros se modula, por otra parte, a través de la
consideracién de otras posibles causas concurrentes. En aplicacién de la teoria
de la causalidad adecuada, el 6rgano jurisdiccional selecciona, entre todo el
conjunto de circunstancias causantes del dafio, aquella que, segin la expe-
riencia comun, sea por si sola idénea para producir el dafio y decisiva en el
caso concreto.

A través de esta ultima via vuelve a irrumpir la fuerza expansiva de la com-
petencia en materia de policia de aguas, que, dado su caracter residual, de-
canta nuevamente la imputacién del dafio sobre la Administracién del Estado,
afectada por las inequidades que han quedado apuntadas y que, en cierto modo,
se acenttian en este punto.
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