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Dictamen n°: 548/18

Consulta: Consejero de Educacion e Investigacion
Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 13.12.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 13 de
diciembre de 2018, sobre la consulta formulada por el consejero de
Educacion e Investigacion de la Comunidad de Madrid al amparo del
articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, en el asunto
promovido en nombre de Don ...... sobre indemnizacion de los danos y
perjuicios derivados de una sancion disciplinaria anulada en via judicial

por la incorrecta tipificacion de los hechos.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 11 de mayo de 2018 se presento en el Registro
Auxiliar del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, solicitud
indemnizatoria suscrita por una abogada colegiada del ICAM en nombre
del reclamante anteriormente identificado. En ella, la representante se
remitia a la fecha del 25 de mayo de 2015, en la cual, la Direccion del
Area Territorial Madrid-Capital (DAT Madrid-Capital) de la Consejeria de
Educacion e Investigacion, en virtud de acta de la Inspeccion Educativa
de la misma fecha, acordo la incoacion de un procedimiento disciplinario
contra el reclamante. El acuerdo de inicio del procedimiento conllevaba
la suspension provisional de funciones al encartado por un plazo
maximo de seis meses.
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Segun expresaba, la inspeccion habia sido solicitada por la referida
Direcciéon de Area en relacion con un incumplimiento grave de las
obligaciones del director del IES Ciudad de Jaén por falta de
comunicacion por escrito de determinada incidencia al primero de los
organos citados. Por su parte, el informe de la inspectora se habria
centrado en un supuesto de acoso escolar, asi como en el desarrollo del

protocolo elaborado por el centro educativo.

Ya en relacion con el pliego de cargos notificado al interesado, de
fecha 26 de mayo de 2015, llamaba la atencion sobre los
incumplimientos imputados al director del Instituto: no comunicar por
escrito al Servicio de Inspeccion Educativa, a la DAT de Madrid-Capital
ni a la Fiscalia el protocolo de acoso escolar cumplimentado a una
alumna del centro el 27 de abril y el insuficiente desarrollo de medidas
de vigilancia de los acosadores y de proteccion de la victima; falta de
adopcion de medidas disciplinarias no obstante tener conocimiento
desde marzo de 2015 de mensajes de whatsapp, extorsiones y un
episodio de zarandeo y amenazas, e imposicion de una sancion a un
alumno sin la previa audiencia preceptiva al mismo o a sus

representantes legales.

Sigue relatando la reclamacion que, en la tramitacion del
procedimiento, continuado sin revocar la suspension de funciones
cautelar y en el cual se tomo6 declaracion a diversos testigos, se emitiria
una propuesta de resolucion de 28 de octubre de 2015 en la que los dos
primeros cargos iniciales fueron refundidos en un solo consistente en el
retraso en la adopcion de medidas disciplinarias y en la aplicacion de la
medida de expulsion de un alumno, y el tercer cargo se mantuvo. A su
vez, la sancion propuesta era de traslado forzoso sin cambio de
residencia en relacion con la primera imputacion y de suspension de
funciones durante dos meses en relacion con la segunda; esto pondria de
manifiesto, a juicio del reclamante, que se habia emitido dicha propuesta

apartandose notoriamente de los hechos que justificaron la incoacion
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con la sola finalidad de dar cobertura a la medida de suspension de

funciones adoptada con caracter cautelar.

Finalmente, se impondria la sancion en los términos propuestos
mediante Resolucion de la Direccion General de Recursos Humanos de

19 de noviembre de 2015, confirmada en via de alzada.

Formulado recurso contencioso-administrativo, el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n® 9 de Madrid (P.A. 258/2016) declararia
en sentencia de 5 de septiembre de 2017 la nulidad de la resolucion
sancionadora al considerar que la conducta imputada al actor no se

correspondia con el tipo infractor aplicado.

La reclamacion, que refleja con detalle la version del reclamante
sobre los hechos acontecidos y las decisiones adoptadas por el mismo en
relacion con el caso de acoso escolar, defiende que la gestion del conflicto
por parte del director del Instituto y de su equipo fue en todo momento
correcta y, que aun siendo opinable si las soluciones que se adoptaron
fueron las mas idoneas, lo cierto es que por su parte no se produjo
ningan tipo de inhibicidon, antes bien un comportamiento pro activo que
pretendié conciliar la proteccion de la alumna con el derecho a la
educacion del supuesto acosador. El error en que incurrio la
Administracion educativa quedo a su juicio puesto de manifiesto
mediante la anulacion judicial de la sancion. Entretanto, se le
ocasionaron perjuicios irreparables, como la pérdida de la condicion de
director del centro educativo, el traslado forzoso, la publicacion del
expediente disciplinario en los medios de comunicacion y la publicidad
dada a lo actuado por manifestaciones publicas de la Consejeria de
Educacion e Investigacion. A ello se sumaba el advenimiento de un
problema cardiaco. Tales danos eran cuantificados de forma global

conforme a una valoracion de 30.000 euros.
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La abogada del reclamante acompanaba a la reclamacion un
informe del Servicio de Cardiologia del Hospital San Rafael y un poder
general para pleitos suscrito por el reclamante en favor de la abogada
que firmaba el escrito de reclamacion. Del informe meédico, fechado el 2
de marzo de 2018, se deduce que el reclamante, con antecedentes de
hipertension arterial diagnosticada hacia veinte anos, Diabetes Mellitus
Tipo 2 diagnosticada hacia dos anos, dislipemia y obesidad pero sin
historial cardiologico, habia notado una opresion toracica leve en la
manana de aquel dia. El episodio de taquicardia habia revertido
espontaneamente en Urgencias, pero, tras la realizacion de diversas
pruebas, de la coronariografia practicada al paciente se pudo deducir
una extensa enfermedad coronaria sin lesiones claramente significativas

en la actualidad.

SEGUNDO.- Recibida la reclamacion, por Orden de 18 de julio de
2018, del consejero de Educacion e Investigacion, se dispuso la admision
a tramite de la reclamacion, el nombramiento de instructor y la
comunicacion al interesado del plazo maximo de resolucion del

procedimiento y del sentido de un posible silencio administrativo.

Al expediente se le ha incorporado el informe emitido con fecha 29
de junio de 2018 por el director general de Recursos Humanos de la
consejeria que tramita la reclamacion. En é€l, el suscriptor del informe se
manifiesta contrario a la estimacion de la reclamacion al considerar que,
de los términos en que se expresa la sentencia anulatoria de la
resolucion sancionadora, se deduciria que los hechos resultaban
sancionables, pero conforme a una tipificacion distinta. Considera
asimismo que la apertura del procedimiento sancionador no carecié de
base factica, especialmente en relacion con la falta de aplicacion de
medidas de correccion frente al acosador, que, segun expresa la

propuesta, desembocaron presuntamente en el suicidio de la acosada.
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Por parte de la instruccion, también se han incorporado al

procedimiento las copias del expediente administrativo correspondiente
al procedimiento disciplinario en que se impuso la sanciéon controvertida
al reclamante y al recurso de alzada contra la resolucion sancionadora y
documentacion correspondiente a la via judicial, incluida la sentencia y

algunas actuaciones relativas a la ejecucion de la sentencia.

Por oficio de la instructora de 9 de julio de 2018 se concedio el
tramite de audiencia al reclamante, que, mediante escrito de su abogada
de 24 de septiembre, pidi6o se tuviera por reiterado lo expuesto en el
escrito de reclamacion al considerar que en el expediente no habia mas
documentaciéon que la correspondiente al recurso contencioso-

administrativo.

La Administracion que recaba el dictamen ha formulado propuesta
de resolucion de 24 de octubre de 2018, suscrita por el instructor y jefe
del Area de Recursos de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Educacion e Investigacion, en el sentido de desestimar la reclamacion
al considerar que el funcionario reclamante esta sujeto a soportar los
danos derivados de la incoacion del procedimiento disciplinario al tener
este suficiente base factica y que el error en la tipificacion de los hechos
no afecta a esa ausencia de antijuridicidad. Ademas, apelaba a la falta
de razonamiento sobre la cantidad solicitada como indemnizacion y a
que los pretendidos perjuicios fisicos (problemas cardiacos) respondian a

los antecedentes médicos del reclamante.

TERCERO.- Del expediente administrativo correspondiente a la
sancion impuesta al reclamante se pueden deducir los siguientes hechos
significativos para la resolucion de la reclamacion de responsabilidad

patrimonial:
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El 22 de mayo de 2015, la directora del Area Territorial-Madrid

Capital solicit6 un informe de la Inspeccion Educativa en relacion con el
fallecimiento de un alumna de 3° de la ESO del IES Ciudad de Jaén.

El 25 de mayo, la inspectora actuante, con el visto bueno de la

inspectora jefa de Distrito, dirigio el siguiente informe a la directora de

Area requirente:

“En lo que se refiere a los incidentes ocurridos en el IES Ciudad de
Jaén el viernes 22 de mayo de 2015, esta inspectora comunica lo

siguiente:

1°) En la visita realizada el dia 6 de mayo de 2015, al IES Ciudad de
Jaén, con motivo de varias actuaciones a realizar en el mismo
(revision de documentaciéon académica, propuestas de titulos), esta
inspectora fue informada de que estaban trabajando en un caso de
acoso escolar. La Jefe de Estudios del centro comenté el caso de una
alumna de 3° de la ESO a la que un companero de 4° habia pedido

dinero, a través de mensajes.

2°) Habian tenido entrevistas con la alumna y con su familia, asi
como con el alumno y la suya. A partir de estas actuaciones, habian
preparado e iniciado un protocolo de actuacién, de acuerdo con el
Departamento de Orientacion, y aconsejado a la familia de la alumna
que hablara con la policia, lo cual la familia hizo, poniendo una

denuncia el dia 29 de abril.

Esta inspectora comunicé que trabajaran con la alumna y su familia
en medidas de apoyo y dedujo, y asi lo expreso, que, a partir de la
informacioén que tenian, de la que consiguieran en la investigacion del
caso, y de acuerdo con la situacién, el centro tendria que abrir un
expediente disciplinario. En el centro, estaban valorando la situacién

(posteriormente, el alumno fue suspendido de la asistencia a clase).
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Desde el centro no se realizé comunicacion escrita sobre este tema ni

a la DAT ni al SIE. Por parte de esta inspectora, tampoco se traslado
informacién escrita a la DAT por entender que era un asunto en vias

de resolucién por parte del centro”.

En esa misma fecha, la directora de Area, después de recibir el
informe de la Inspeccion Educativa y ante la constancia en el mismo de
que por parte de la direccion del centro no se habia realizado
comunicacion escrita sobre los hechos a dicha Inspeccion ni a la propia
DAT, propuso a la Direccion General de Recursos Humanos la incoacion
de un expediente disciplinario al actual reclamante y la suspension
cautelar de este en el ejercicio de sus funciones, al considerar que ello
suponia un incumplimiento muy grave de sus funciones constitutivo a

su vez de falta grave o muy grave,.

También en el mismo dia, el subdirector general de Inspeccion
Educativa propuso a la directora general de Recursos Humanos la
designacion de determinados funcionarios como instructor y secretario

del procedimiento disciplinario a incoar contra el actual reclamante.

La directora general de Recursos Humanos, dentro del mismo dia
25, acordo la incoacion del procedimiento disciplinario, designé como
tales al instructor y a la secretaria del procedimiento propuestos por
subdirector general de Inspeccion Educativa y dict6é como medida
cautelar la suspension provisional de funciones del expedientado. Con
respecto a este ultimo punto del acuerdo, justificoé ser adoptado a la vista
del informe de la Inspeccion Educativa y “en razén de un incumplimiento
por parte de la direccion del centro de las actuaciones propuestas por la
Inspeccion ante una situacion de acoso escolar, y ante la supuesta
negligencia en el desempeno de sus funciones del interesado como director
del centro”. El Acuerdo finalizaba ordenando su notificaciéon al instructor,
a la secretaria, a la DAT Madrid-Capital y al director de Instituto

expedientado, informando a este ultimo de que la suspension provisional
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de funciones no era firme y podia ser recurrida en alzada ante la
Viceconsejeria de Organizacion Educativa. El interesado firmo la

recepcion del Acuerdo aquel mismo 25 de mayo.

Mediante escrito de 16 de junio de 2015, el interesado formulo
recurso de alzada contra la Resolucion de la directora general de
Recursos Humanos y solicitd la suspension de la medida cautelar

adoptada frente a él.

El pliego de cargos, de fecha 26 de junio, recogidé tres cargos
distintos: no realizar comunicacion escrita del protocolo de acoso escolar
a una alumna del centro a la Inspeccion Educativa ni a la DAT Madrid-
Centro, no adoptar medidas disciplinarias con relacion al acoso e
imponer sanciones a los alumnos sin respetar su derecho de audiencia.
Se advertia que tales hechos podrian ser constitutivos de la falta grave
consistente en falta de rendimiento que afecte al funcionamiento de los
servicios que no constituya falta muy grave y en la adopcion de acuerdos
manifiestamente ilegales cuando causen perjuicio a la Administracion o

a los ciudadanos.

Entretanto, la instruccion del procedimiento siguié6 su curso,
tomandose declaracion por dos veces al expedientado y, a la jefa del

Departamento de Orientacion,

Por informe de 22 de junio de 2015, la Direccion General de
Recursos Humanos propuso la desestimacion del recurso de alzada y
solicito la tramitacion urgente del mismo, en vista de que el recurrente

habia pedido la suspension de la medida cautelar adoptada.

Con fecha 30 de junio, el instructor propuso el mantenimiento de la
medida de suspension cautelar de funciones al considerar subsistentes
los motivos en cuya base se adopto, y que sus tareas como director del
Instituto Ciudad de Jaén no se agotarian hasta el 30 de junio, en que

finalizarian las actividades escolares.
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El viceconsejero de Organizacion Educativa, mediante Resolucion de

2 de julio de 2015, acordo la desestimacion del recurso de alzada.

Por escrito de 22 de julio, el actual reclamante se opuso al pliego de

cargos y propuso la practica de prueba.

El instructor, con fecha 5 de agosto, acordé la practica de la prueba.
Entre otras, se materializaron las consistentes en las declaraciones de la
jefa de Estudios, de una profesora y jefa adjunta de Bilingliismo durante
siete anos, de la coordinadora del Plan Refuerza (al que estaban
adscritos tanto el acusador como la acusada), de la orientadora hasta el
1 de septiembre de 2014, de las tutoras de los grupos a los que
pertenecian respectivamente el acosador y la acosada y de la inspectora
educativa de referencia del centro desde el curso 2011-12 hasta el 4 de
septiembre de 2015.

Con fecha 21 de octubre, el encartado presenté un nuevo escrito de

alegaciones.

Mediante propuesta de resolucion de 28 de octubre de 2015, el
instructor propuso la imposicion al encartado de una sancion de
traslado forzoso sin cambio de residencia durante un afo por una falta
grave consistente en la falta de rendimiento que afecte al normal
funcionamiento de los servicios y no constituya falta muy grave (art. 7.1.i
del Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios del Estado)
y de una segunda sancion de suspension de funciones durante dos
meses por una segunda falta grave igualmente consistente en la falta de
rendimiento que afecte al normal funcionamiento de los servicios y no
constituya falta muy grave. La primera de esas infracciones se
relacionaba con el apartado 4.1 de la relacion de hechos probados de la
propuesta, que alude al retraso de mas de un mes desde el conocimiento
de los hechos por parte del director del IES Ciudad de Jaén en adoptar

medidas disciplinarias sobre el alumno acusador y a la falta de ejecucion
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durante mas de veinte dias de la medida de expulsion una vez que fue
adoptada. La segunda se refiere a los hechos recogidos en el apartado
4.2 de la misma relacion de hechos probados: la imposicion de sanciones
a los alumnos del centro sin conceder el tramite de audiencia a aquellos

0 a sus representantes legales.

Por escrito de alegaciones de 17 de noviembre de 2017, el actual
reclamante se opuso a la propuesta de resolucion, alegando entre otros
aspectos la incorrecta tipicidad de las sanciones y la falta de concrecion

(taxatividad y certeza) de los hechos en los que se fundamentaban.

La directora general de Recursos Humanos de la Consejeria de
Educacion e Innovacion, mediante Resolucion de 23 de noviembre de
2015, impuso las dos sanciones propuestas al interesado. Con respecto
al traslado forzoso sin cambio de localidad de residencia, se aclaraba que
implicaba la imposibilidad para el sujeto sancionado de obtener un
nuevo destino dentro del ano posterior a la comunicacién de la sancion
y, en cuanto a la suspension de funciones, que el tiempo que habia
permanecido en situaciéon de suspension provisional serviria para su

abono.

Dicha resolucion fue impugnada en alzada por el actual reclamante
y, previo informe de la Direccion General de Recursos Humanos,
confirmada por Resolucion de la viceconsejera de Organizacion
Educativa de 20 de abril de 2016.

Formulado recurso contencioso-administrativo, el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n® 9 de Madrid (P.A. 258/2016) declararia
en sentencia de S5 de septiembre de 2017 la nulidad de la resolucion
sancionadora al considerar que la conducta imputada al actor no se
correspondia con el tipo infractor aplicado. Dicha resolucion adquirio

caracter de firme al no ser recurrida por la Comunidad de Madrid.
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CUARTO.- El consejero de Educacion e Investigacion, de
conformidad con el articulo 5.3.f) a. de la Ley 7/2015, de 28 de

diciembre, formula preceptiva consulta por tramite ordinario,

correspondiendo su estudio por reparto de asuntos al letrado vocal D.
Tomas Navalpotro Ballesteros, que firmo la oportuna propuesta de
dictamen, siendo deliberada y aprobada por unanimidad en la sesion del

Pleno de la Comision Juridica Asesora de 13 de diciembre de 2018.

El escrito solicitando el informe preceptivo fue acompanado de la
documentacion que, adecuadamente numerada y foliada, y una vez
atendida la solicitud de ampliacion del expediente administrativo, se

considero suficiente.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid emite su dictamen preceptivo de acuerdo con el articulo 5.3.1) a.
de la Ley 7/2015, de 28 de noviembre, en relacion con el articulo 81.2 de
la LPAC, por ser la reclamacion de responsabilidad patrimonial de
cuantia superior a 15.000 euros y a solicitud de un o6rgano legitimado
para ello segun el articulo 18.3.a) del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, aprobado por el Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de

Gobierno.

SEGUNDA.- A causa de la referida reclamacion se ha instruido
procedimiento de responsabilidad patrimonial de conformidad con lo
dispuesto en el Titulo IV de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
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Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC).

En el mismo, el reclamante ostenta legitimacion activa para
promover el procedimiento de responsabilidad patrimonial al amparo de
los articulos 4.1.a) de la LPAC y 32.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP) al ser el funcionario al
que se impuso la sancion de cuya anulacion trae causa el procedimiento

de responsabilidad patrimonial.

En su nombre, actiia una abogada colegiada del ICAM cuya facultad
de representacion del reclamante resulta acreditada mediante la
aportacion de un poder general para pleitos suscrito en su favor en la
fecha del 16 de septiembre de 2015.

La legitimacion pasiva corresponde a la Comunidad de Madrid, toda
vez que la resolucion disciplinaria ha sido dictada por la titular de uno

de sus organos.

En cuanto al procedimiento, ha sido iniciado a instancia de parte
interesada; se ha solicitado el informe del servicio cuyo funcionamiento
se relaciona con la posible lesion indemnizable (art. 81.1 LPAC), que ha
sido emitido por la Direccion General de Recursos Humanos de la
Consejeria de Educacion e Investigacion, y se ha respetado el derecho de
audiencia del reclamante (art. 82). Tras las correspondientes
alegaciones, se ha elaborado la propuesta de resolucion (art. 81.2) e,
incorporada al procedimiento, se ha solicitado el dictamen de este 6rgano
consultivo para que sea emitido en los términos previstos en el tercer

parrafo del citado articulo 81.2 de la LPAC.

Por lo que se refiere al plazo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 67.1 de la LPAC, el derecho a reclamar prescribe en el
transcurso de un ano a contar desde el hecho causante de la

indemnizacion o de manifestarse su efecto lesivo.
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Cuando de la anulacién de resoluciones administrativas se trata,

venimos haciendo apelacion (por todos, en el Dictamen 292/17, de 13 de
julio) a la doctrina fijada por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en su sentencia de 25 de enero de 2000, a cuyo tenor el dia inicial del
plazo debe fijarse en la fecha de notificacion de la sentencia anulatoria al
reclamante o en el momento en que éste conoce su contenido si no ha

sido parte en el proceso.

En el caso analizado, la reclamacion, presentada el 11 de mayo de
2018, trae causa de la declaracion de nulidad de una resoluciéon
administrativa de caracter disciplinario en virtud de una sentencia
dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 9 de Madrid
con fecha 5 de septiembre de 2017. De esta forma, puede ser
considerada como formulada en plazo legal con indiferencia de la fecha

en la que se procediera a su notificacion al interesado.

TERCERA.- Tiene declarado el Tribunal Supremo, por todas en
sentencia de su Sala de lo Contencioso-Administrativo de 6 de abril de
2016 (RC 2611/2014), que la viabilidad de la accion de responsabilidad
patrimonial de la Administracién requiere, conforme a la normativa que
regula los presupuestos para su reconocimiento (anterior articulo 139 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
LRJ-PAC, actual articulo 32 de la LRJSP) y una reiterada jurisprudencia

que la ha interpretado:

a) la efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizadamente en relacion a una persona o

grupo de personas;

b) que el dano o lesion patrimonial sufrido por el reclamante sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios

publicos en una relacion directa, inmediata y exclusiva de causa-efecto,
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sin intervencion de elementos extranos que pudieran influir, alterando el

nexo causal;
c) ausencia de fuerza mayor, y
d) que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el dano.

Ha destacado esa misma Sala (por todas, en Sentencia de
16/3/2016, RC 3033/2014), que es el concepto de lesion el que ha
permitido configurar la institucion de la responsabilidad patrimonial con
las notas caracteristicas de directa y objetiva, dando plena armonia a
una institucion como garantia de los derechos de los ciudadanos a no
verse perjudicados de manera particular en la prestacion de los servicios
publicos que benefician a la colectividad, y que ese concepto de lesion se

ha delimitado con la idea de constituir un dano antijuridico. Pero que:

“... lo relevante es que la antijuridicidad del darno es que no se imputa
a la legalidad o no de la actividad administrativa -que es indiferente
que sea licita o no en cuanto que la genera también el funcionamiento
anormal de los servicios- o a la misma actuacién de quien lo produce,
que remitiria el debate a la culpabilidad del agente que excluiria la
naturaleza objetiva; sino a la ausencia de obligacién de soportarlo por
los ciudadanos que lo sufren. Con ello se configura la institucion
desde un punto de vista negativo, porque es el derecho del ciudadano
el que marca el ambito de la pretension indemnizatoria, en cuanto
que solo si existe una obligacion de soportar el danio podra excluirse
el derecho de resarcimiento que la institucion de la responsabilidad
comporta... Interesa destacar que esa exigencia de la necesidad de
soportar el dano puede venir justificada en relaciones de la mads
variada naturaleza, sobre la base de que exista un titulo, una
relacion o exigencia juridica que le impone a un determinado

lesionado el deber de soportar el dano”.
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CUARTA.- Del breve resumen de los presupuestos de la

responsabilidad patrimonial incluidos en la consideracion juridica
precedente, se deduce que, sin la existencia de un dano real y efectivo a
quien solicita ser indemnizado, no cabe plantearse una posible
responsabilidad de la Administracion. Asi lo recoge actualmente el
articulo 32.2 de la LRJSP y, recordando sobre dicho presupuesto la
sentencia del Tribunal Supremo de 1 de febrero de 2012, RC 280/2009,

que:

“.. la existencia de un dano real y efectivo, no traducible en meras
especulaciones o expectativas, constituye el nucleo esencial de la
responsabilidad patrimonial traducible en wuna indemnizacion
economica individualizada, de tal manera que resulte lesionado el
ambito patrimonial del interesado que es quién a su vez ha de
soportar la carga de la prueba de la realidad del dano efectivamente

causado”.

En el caso examinado, el reclamante aduce el perjuicio derivado de
haber permanecido suspendido de funciones y de la imposicion de una
sancion de traslado forzoso, con pérdida del puesto de director del IES
Ciudad de Jaén, en virtud de una resolucion disciplinaria que considera
disconforme a derecho. Asimismo, integra en su peticion indemnizatoria,
aunque se desconoce en qué medida incide en su cuantia al haber sido
formulada esta de un modo global, una afeccion de indole cardiaca.
Ahora bien, conforme sustenta con acierto la propuesta de resolucion, en
el informe correspondiente a una asistencia en Urgencias aportado por el
reclamante se hace referencia a la presencia de ciertos antecedentes de
caracter médico cuyos origenes se sitian en fecha anterior a la incoacion
del procedimiento sancionador, que, a falta de un informe médico que
determine de modo justificado otra cosa, bien podrian constituir la causa

de la problematica que le aqueja.
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Matizado lo anterior, conviene adelantar que, segun jurisprudencia
consolidada de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo y reiterada doctrina de este 6rgano consultivo, el dano que se
reclama tiene que estar ligado a la actuacion administrativa de que se

trate en relacion de causa a efecto.

En dicho sentido venimos insistiendo (por todos, en el Dict. 196/17,
de 18 de mayo) en que la prueba de los presupuestos que configuran la
responsabilidad patrimonial de la Administracion corresponde a quien
formula la reclamacion, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal
Supremo que se recoge en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid de 9 de marzo de 2016 (recurso num. 658/2015): “la prueba
de la relaciéon de causalidad entre la actuacion administrativa y el darnio
causado, asi como la existencia y contenido de éste, corresponde a quien
reclama la indemnizaciéon, sin que proceda declarar la responsabilidad de

la Administracion cuando esa prueba no se produce”.

En el caso analizado, la relacion de causalidad se establece entre los
danos alegados por el reclamante y la adopcion de la medida cautelar de
suspension de funciones, asi como con la imposicion de las sanciones
que serian posteriormente anuladas en via jurisdiccional contencioso-

administrativa.

QUINTA.- Precisamente en relacion con una reclamacion de
responsabilidad patrimonial derivada de la anulacién de una resolucion
administrativa de caracter sancionador, senalamos en el ya citado
Dictamen 292/17 que, en este tipo de casos, el presupuesto
determinante de la exigencia de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion no consiste solo en la anulacion en sede judicial de la
sancion impuesta a quien reclama ser indemnizado por parte de la

Administracion Publica.

Segun viene expresando igualmente este 6rgano consultivo en sus
dictamenes (asi, 211 y 250/2017, de 25 de mayo y de 15 de junio,
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respectivamente), dicha exigencia de responsabilidad patrimonial de la

Administracion tiene su fundamento en el articulo 32.1 de la LRJSP en

su segundo parrafo (anterior art. 142.4 LRJ-PAC):

“La anulacion en via administrativa o por el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo de los actos o  disposiciones

administrativas no presupone derecho a indemnizacion”.

Como se ha encargado de recordar la jurisprudencia (vid. sentencia
del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion
5%, de 31 de marzo de 2008), el derecho al resarcimiento econémico no es
una derivacion directa de la declaracion de nulidad o anulacion de la
resolucion impugnada. En efecto, senala la referida sentencia que “el
articulo 142.4 de la Ley 30/1992 no determina per se el derecho a
indemnizacién, pero tampoco lo excluye, de manera que no constituye un
obstdaculo para que el derecho a ser indemnizado pueda ser reconocido
cuando se cumplan los requisitos serialados en el articulo 139 de la

misma Ley”.

Abundando en dicha linea, la sentencia nam. 154/2001, de 23 de
marzo, del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja (Sala de lo

Contencioso-Administrativo), indica que:

“(...) la anulacién en via administrativa o por el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo de los actos o  disposiciones
administrativas no presupone derecho a indemnizacién (articulo
142.4 de la Ley 30/1192), si existe, no obstante, ese derecho a la
indemnizaciéon cuando un acto de la Administracion produce un
perjuicio que el recurrente no esta obligado a soportar, y no es, por
tanto, el aspecto subjetivo del actuar antijuridico de la Administracion
el que debe exigirse como soporte de la obligacion de indemnizar, sino
el aspecto objetivo de la ilegalidad del perjuicio que se materializa en

la realidad de unos danos y perjuicios, ademds de la obligada
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relacion de causalidad entre el dano producido y el acto que lo causa.
En este sentido (se pronuncia) la Sentencia del Tribunal Supremo de
fecha 2 de julio de 1998. En suma, si bien la mera anulacién de actos
o disposiciones administrativas no genera por si sola la obligaciéon de
indemnizar, ésta surgird siempre que se produzca un dano o lesion

patrimonial que el particular no tenga el deber juridico de soportar”.

En efecto, en doctrina reiterada en relacion con asuntos analogos al
que se estudia, el Consejo de Estado ha senalado que el articulo 142.4
de la LRJ-PAC (actual art. 32.1 de la LRJSP) debe ser entendido en el
sentido de que el efecto indemnizatorio no se asocia automaticamente a
la anulacion de una resolucion administrativa, de suerte que tal
anulacion se erija en titulo por si suficiente, y sin mas requisito de
acreditacion necesaria, para que surja el derecho a indemnizacion.
Conforme a la doctrina del Alto Cuerpo Consultivo de la Administracion
del Estado, el citado precepto no da por supuesto el derecho a la
indemnizacion ni establece una presuncion iuris tantum en el sentido de
que la anulacion de un acto administrativo suponga per se la existencia

de una responsabilidad patrimonial de la Administracion autora del acto.

En tal sentido, con ocasion del Dictamen 88/2014, de 8 de mayo, se

indico por el Consejo de Estado:

“En relacion con el articulo 142.4 de la Ley 30/1992 en su primer
inciso (“la anulacion en via administrativa o por el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo de los actos o disposiciones administrativas
no presupone derecho a la indemnizacion”, si bien no la excluye
conforme a los requisitos legales), tiene sentado el Tribunal Supremo que
la concurrencia de tales requisitos “ha de ser examinada con mayor rigor
en los supuestos de anulacién de actos o resoluciones que en los de mero
funcionamiento de los servicios publicos, en cuanto que estos en su normal
actuar participan directamente en la creaciéon de riesgo de produccion del

resultado lesivo; quizdas por ello el legislador efectua una especifica
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mencion a los supuestos de anulacion de actos o resoluciones

administrativas tratando asi de establecer una diferencia entre los
supuestos de dano derivado del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos y aquellos otros en los que el darno evaluable e
individualizado derive de la anulacion de un acto administrativo, sin
alterar por ello un dpice el cardcter objetivo de dicha responsabilidad en

uno y otro supuesto” (sentencia de 31 de enero de 2008)”.

En realidad, y conforme a lo que hemos senalado en los anteriores
dictamenes 250 y 268/17, de 15 y de 29 de junio, respectivamente,
aunque se admita la relacion de causalidad entre el dano alegado y la
actuacion de la Administracion, para reconocer la procedencia de
indemnizar sera necesario que también concurra la antijuridicidad del
dano. En tal sentido el art. 32.1 de la LRJSP en el inciso final de su
parrafo primero (anterior art. 141.1 LRJ-PAC), restringe sensu contrario
la posible indemnizacion a los danos que el particular no tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la Ley. Es decir, para que
concurriese el requisito de la lesion a efectos de su resarcimiento como
consecuencia de la responsabilidad patrimonial de la Administracion,
seria preciso que no existiesen causas de justificacion que legitimasen
como tal el perjuicio de que se tratara, como sucede cuando concurre un
titulo juridico que determina o impone inexcusablemente ese perjuicio.
Asi resulta que la lesion no seria antijuridica cuando el particular
estuviese obligado a soportar las consecuencias perjudiciales de la

actuacion administrativa.

En el referido sentido indica la sentencia del Tribunal Supremo de 9
de marzo de 2017 (RC 2040/2014) con cita de otras anteriores de la

misma Sala Tercera:

“Tratandose de la responsabilidad patrimonial como consecuencia de
la anulacién de un acto o resolucion administrativa, ha de estarse a

la jurisprudencia elaborada al efecto sobre la consideracion de la
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antijuridicidad del dario, que se plasma, entre otras, en sentencias de
5-2-96, 4-11-97, 10-3-98, 29-10-98, 16-9-99 y 13-1-00, que en
definitiva condiciona la exclusion de la antijuridicidad del dano, por
existencia de un deber juridico de soportarlo, a que la actuacién de la
Administracion se mantenga en unos mdrgenes de apreciacion no
s6lo razonables sino razonados en el ejercicio de facultades

discrecionales o integraciéon de conceptos juridicos indeterminados”.

Surge asi la conocida doctrina llamada del margen de tolerancia en
la actuacion de la Administracion, de tal modo que para apreciar la
posible antijuridicidad del dafno causado no bastaria con la concurrencia
de la anulacion de la resolucion administrativa, sino que seria precisa la

concurrencia de una actuacion publica fuera de cauces razonables.

En este caso, la propuesta de resolucion sostiene que la sentencia
de 5 de septiembre de 2017 del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n®° 9 de Madrid, anulé la resolucion administrativa
disciplinaria no por la falta de fundamento de la actividad administrativa
de indole disciplinaria o por la inexistencia de los hechos que originaron

el procedimiento, sino por la incorrecta tipificacion de los hechos.

Es cierto que, segun indica la propuesta de resolucion, anteriores
precedentes de esta Comision Juridica Asesora se ha pronunciado sobre
asuntos que, si ese fuera efectivamente el contenido de la sentencia,
podrian considerarse equiparables. Es el caso de nuestros dictamenes
215/16, de 16 de junio, y 292/17, de 3 de julio. En ellos, con invocacion
de la doctrina fijada por las Salas de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana num.
732/2004, de 31 de mayo y del Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Leon num. 1879/2011, de 29 de julio, aduciamos que:

“...) la jurisprudencia niega responsabilidad patrimonial de la
Administracion por el mero hecho de la incoacion de un expediente

disciplinario, aun cuando la sancioén fuera posteriormente anulada, a
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no ser que se acredite que el expediente adolece de una minima base

factica que le sirva de sustento, pues en tal caso se estaria ante un
dano que el perjudicado no tiene el deber juridico de soportar. Por el
contrario, si el expediente se apoya en hechos que a priori son
indiciarios de la comision de alguna falta disciplinaria, los perjuicios
que pudieran derivarse del expediente sancionador no son
antijuridicos, por lo que no pueden dar lugar al nacimiento de la

responsabilidad indemnizatoria de la Administracion”.

Ahora bien, la lectura completa de los tres fundamentos juridicos
fundamentales de la sentencia anulatoria demuestra que el juzgador no
se limité a senalar la incorrecta tipificacion de los hechos, sino algo mas:
la falta de fundamento de la sancion. Estos son los concretos términos

en los que se manifiesta el juzgador:

“Pues bien, la conducta imputada al actor no viene recogida en el tipo
imputado, y como se ha indicado la analogia no cabe a la hora de la
tipificaciéon de las infracciones; en la misma resolucion administrativa
se llega a decir que la conducta del recurrente se integra en el tipo
sancionador aplicando: falta de rendimiento, basada en una
negligencia en el cumplimiento de sus funciones. Es evidente que la
negligencia en el cumplimiento de las funciones del empleado publico
no tiene encaje en la falta de rendimiento; todo ello sin perjuicio de
que la negligencia pueda constituir otra infraccion. Todo ello sin
perjuicio que considerando que la conducta imputada se pudiera
considerar como- falta de rendimiento no retne los requisitos
senialados por el Tribunal Supremo, pues esa falta de rendimiento no
es notoria o evidente, clara, manifiesta y patente, no comporta
inhibicion ni disminucién, no existe un requerimiento previo del
organo superior jerarquico para que cumpla las tareas
encomendadas. En realidad como se puede observar los requisitos

para que proceda sancionar por falta de rendimiento casan mal con
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la negligencia imputada, utilizada de forma forzada por la
Administracion para incluir en un tipo sancionador unos hechos

previstos para otro tipo de conductas.

En cuanto a la falta del tramite de audiencia, como justificante de la
sancion carece de cualquier apoyo para mantenerlo. Se ha de
precisar que el tramite de audiencia tiene por finalidad dar entrada
en los procedimientos administrativos a los interesados, con la
finalidad de evitar la indefension. En este caso nadie ha alegado que
la falta de audiencia le haya provocado indefension alguna, razoén
por la cual se despeja la finalidad de la audiencia. Todo ello sin
perjuicio que la ausencia de un tramite en un procedimiento
administrativo no puede, en ningun caso, suponer la infraccion que
imputa la Administracion; incluso, es posible, en casos especificos,
tramitar un procedimiento sin que sea necesario abrir el tramite de
audiencia. Mas forzada es la conducta imputada al actor en un

precepto que se refiere a la falta de rendimiento.

No obstante lo dicho hasta aqui, se debe indicar que la actuacién del
Centro escolar, segun se desprende de todas las actuaciones,
estuvieron dirigidas a comprobar y evitar el acoso, debiendo
solventar determinados dificultades que les presentaban las mismas
partes implicadas, y también es representativo el comportamiento de
la Inspectora, que era a quien correspondia controlar la situacion e
intervenir en el caso de pasividad por parte del Centro, ya que estuvo

informada del asunto”.

Como se ve, el juzgador apunta a lo forzado de la resolucion

sancionadora, en la que se habrian encajado los hechos objeto del

procedimiento en determinados tipos. Esto casa razonablemente con lo

alegado por el reclamante en su escrito de iniciacion del procedimiento

en el sentido de pretender dar cobertura la sancion impuesta a la medida

de suspension aplicada con caracter cautelar.
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Asi las cosas, conviene detenerse en alguna de las peculiaridades

del procedimiento sancionador.

En primer lugar, no puede desconocerse la gravedad de las
circunstancias que envolvieron a la apertura del procedimiento
disciplinario: el suicidio de una joven adolescente que, si bien no hay
acreditacion en el procedimiento de que estuviera relacionada
directamente con un supuesto de acoso, si se sabe que venia siendo
objeto de actos de hostigamiento por, cuando menos uno de sus
companeros. En este punto, parece claro que la Consejeria de Educacion
e Investigacion tenia que realizar una investigacion sobre los hechos,
pero debe plantearse, puesto que lo plantea el escrito de reclamacion, si

la apertura de un procedimiento disciplinario era una medida adecuada.

Al respecto, llama la atenciéon la rapidez con la que se incod el
procedimiento disciplinario. La primera medida consistiéo en solicitar un
informe de la Inspeccion Educativa y, en el mismo dia en que se obtuvo,
se acordd la incoacion del procedimiento. Ahora bien, también resulta
llamativo que el informe de la Inspeccion resultara indicativo de que por
parte de la direccion del centro se habian realizado determinadas
actuaciones en relacion con el acoso y de que la inspectora que atendia
los asuntos del centro hubiera sido puesta al tanto del tratamiento que
se estaba adoptando para intentar encauzar la situacion. Esto es mas
bien contradictorio con los hechos en los que se basa la incoacion, que
se relacionan precisamente con una pretendida falta de adopcion de

medidas por parte del director del Instituto.

Lo anterior debe enlazarse, asimismo, con la gravedad de la medida
cautelar adoptada frente al sujeto imputado, al que se le aplico de
inmediato una suspension de funciones cuando, ciertamente, lo
manifestado por la inspectora, después confirmado con mayor detalle de
hechos en los diversos escritos de alegaciones que fue presentando el

reclamante a lo largo del procedimiento y por los testigos, tendia a dejar
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sin fundamento el procedimiento sancionador. Quiere esto decir que si
en algin momento pudo resultar comprensible que, ante hechos tan
graves y lamentables, se optara por la apertura de un procedimiento
sancionador (si bien otras opciones mas cautelosas hubieran sido unas
diligencias preliminares o un informe mas pormenorizado y pausado de
la Inspeccion Educativa), y en dicho sentido el funcionario docente
estaria sujeto a las consecuencias de esas actuaciones, lo cierto es que,
segun transcurria el procedimiento, su mantenimiento quedaba
claramente despojado de fundamento. Esto se refleja en lo afirmado por
el juez que resolvio el caso en el sentido de que la tipificacion de los
hechos fue forzada. No parece razonable imputar al sujeto sancionado
las consecuencias de una sancion impuesta en términos poco
sostenibles desde el punto de vista juridico y que, ademas, y segun

expresa también la sentencia anulatoria, carecia de fundamento factico.

Efectivamente, el examen del expediente administrativo
correspondiente al procedimiento disciplinario revela que, a diferencia de
lo sostenido por la resolucion sancionadora, por parte del equipo
directivo si se hizo un seguimiento de la situacion de acoso y se
adoptaron medidas que pretendian ponerle fin. A esta conclusion podria
haber llegado sin gran dificultad el 6rgano competente para resolver, que
tenia a su disposicion numerosas declaraciones testificales recabadas a
lo largo del procedimiento que venian a incidir en que, realmente, el
centro educativo si habia adoptado medidas. Otra cosa es que,
desgraciadamente, esas medidas no resultaran efectivas, si bien, para
proceder a juzgarlas debe acudirse a la situacion existente en el
momento de su adopcion y posterior aplicacion, que permitian pensar
razonablemente que la situacion estaba controlada y no en que se

pudiera producir el desgraciado resultado final.

De esta forma, debe darse la razon al reclamante en el sentido de
que la falta de confirmacion de las sospechas en cuya base se procedio a

la apertura del procedimiento disciplinario, permiten inferir que la
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imposicion de la sancion de traslado forzoso por un afo y suspension de

funciones no fue una medida que se pueda considerar, no ya conforme a

derecho, sino tan siquiera razonable.

A la hora de valorar los perjuicios, nos encontramos con que el
reclamante se ha limitado a realizar una valoraciéon global de los mismos,
sin mencionar tan siquiera qué perjuicio economico le ha podido
producir, en su caso, el traslado forzoso. Teniendo en cuenta que el
detrimento econémico que sufriera por la suspension cautelar de
funciones esta siendo objeto de reparacion en via de ejecucion de
sentencia y que, segun ya hemos dicho, no se puede sostener que la
dolencia cardiaca tenga su origen en la resolucion sancionadora, procede
reconocer al reclamante el derecho a ser resarcido por los perjuicios
morales que por necesidad produce la imposicion de una sancién sin
fundamento juridico. Asi las cosas, y teniendo en cuenta también como
elemento modulador de la responsabilidad la gravedad de los hechos
causados ante los que era necesaria una rapida respuesta por parte de
la Consejeria competente, se estima razonable la estimacion de dicho
dano moral en un importe de 8.000 euros, que debe considerarse

actualizado a los efectos del articulo 34.1 de 1la LRJSP.

En meérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora formula

la siguiente

CONCLUSION

Procede la estimacion parcial de la reclamacion por responsabilidad
patrimonial, reconociendo al reclamante el derecho a ser indemnizado en

la cantidad de 8.000 euros.
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A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera segun
su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el plazo de
quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad con lo
establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 13 de diciembre de 2018

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 548/18

Excmo. Sr. Consejero de Educacion e Investigacion

C/ Alcala, 30-32 — 28014 Madrid
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