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Dictamen n° 419/13

Consulta: Alcaldesa de Madrid
Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 25.09.13

DICTAMEN de la Comisién Permanente del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesién de 25 de
septiembre de 2013, sobre la consulta formulada por el coordinador general
de la Alcaldia del Ayuntamiento de Madrid (por delegacion de la Alcaldesa
mediante Decreto de 10 de mayo de 2013), a través del consejero de
Presidencia, Justicia y Portavoz del Gobierno, al amparo del articulo 13.1 de
la Ley 6/2007, de 21 de diciembre, en el asunto promovido por E.J.C,

sobre danos y perjuicios derivados de una caida producida en la via publica.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-- El 19 de diciembre de 2011 se presento en el registro de la
Agencia Tributaria del Ayuntamiento de Madrid, reclamacién de
responsabilidad patrimonial en que la reclamante solicitaba ser indemnizada

con motivo de la caida sufrida el 18 de octubre de 2011, alrededor de las
10:00 horas, en la calle Obolo, n° 1.

A decir de la reclamante, la caida se produjo a causa del defectuoso estado
de conservacién de la via publica, puesto que “met e/ pie en un agujero que

habia en la acera”.

Como consecuencia de la caida, hubo de ser atendida en el ambulatorio sito
en la calle Guayaba, y permanecer en situacién de baja médica hasta el 4 de
noviembre de 2011 por sufrir una “distension esguince de tobillo del pie

derecho’.
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La reclamante afirmaba ir acompanada de una amiga en el momento de los
hechos, proponiendo su declaracién testifical con identificacién de nombre y
apellidos y lugar en que citarla, y aportaba documentacién consistente en
fotografias del lugar de la caida, partes de baja y alta laboral de la Seguridad
Social médica y certificado del Centro de Salud Guayaba sobre la asistencia

sanitaria prestada en relacién con su esguince.

Solicitaba ser indemnizada mediante “una compensacion econdmica

adecuada’.

SEGUNDO.- Recibida la reclamacién, por acuerdo de la jefa del Servicio
de Relaciones Institucionales y Reclamaciones Patrimoniales del Area de
Gobierno de Medio Ambiente y Movilidad, de 31 de enero de 2012, se
requirié a la reclamante a fin de que aportara, entre otros documentos, los
justificantes acreditativos de la realidad y certeza del accidente, de la
intervencién (en su caso) de otros servicios no municipales, y la concrecion de
la cantidad econémica pretendida. Asimismo, se le ponia plazo para la

aportacion de la declaracién por escrito del testigo propuesto.

En contestacién a dicha peticion, la reclamante present6 con fecha 13 de
febrero escrito al que acompanaba una declaracién jurada del testigo del
percance, y cuantificaba los perjuicios sufridos en un importe de 25.000

c€uros.

Se ha recabado informe de la Policia Municipal de Madrid, que, mediante
nota del jefe de la U.LLD. de Carabanchel, fechada el 18 de octubre de 2011
(ha de entenderse que de modo erréneo, pues el procedimiento se inicié el 22
de diciembre de 2011), puso de manifiesto la inexistencia en sus archivos de

antecedentes sobre los hechos.

Igualmente, se ha solicitado el informe del Departamento de Conservacién
y Renovacién de Vias Publicas. El jefe de Seccién de la Unidad Técnica de

Conservacion 3, con fecha 24 de mayo de 2012, puso de manifiesto:
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“3. (Si el desperfecto o deficiencia denunciada existia en la fecha en
que tuvo lugar el hecho que motiva la reclamacion ) Es de suponer que
el desperfecto existia en la fecha que tuvo lugar el hecho que motiva la
reclamacion, ya que en visita de inspeccion realizada a la zona, se ha

podido comprobar que la acera se encuentra en el mismo estado.

4. (81 esos servicios técnicos tenian conocimiento de la existencia del
desperfecto o deficiencia con anterioridad, y motivos por los que no
habia sido reparado ) Estos Servicios Técnicos no tenian conocimiento
del desperfecto con anterioridad a la fecha en que tuvo lugar el hecho

que motiva la reclamacion.

5. (Relacion de causalidad enire el dario y el servicio w obra)

Podria existir relacion de causalidad entre el dario y el desperfecto.

8. (Imputabilidad a la Administracion) Si, en caso de que se

acredite que existe relacion de causalidad entre el dario y el desperfecto.
9. (Imputabilidad a la empresa concesionaria o contratisia) No>.

Con fecha 25 de julio de 2012, la instructora emplazo a la testigo a efectos
de su declaracién presencial en las dependencias municipales, que tuvo lugar
el siguiente 4 de octubre, con el resultado obrante a los folios 40 y 41 del

expediente administrativo.

Por nuevo acuerdo de la instructora de 9 de octubre de 2012, se acordd
otorgar el tramite de audiencia a la reclamante. Esta, con fecha 2 de
noviembre, present6 un escrito de alegaciones en el que manifestaba que, “z
la vista de los informes obramtes en el expediente, da por acreditada la
existencia de deficiencias en el pavimento... y que el dia 18.10.2011 metio

el pie en dichas deficiencias... produciendome un esguince...”.

Finalmente, la adjunta al Departamento de la Unidad de Relaciones

Institucionales formulé propuesta de resolucion, de 26 de junio de 2013, en
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el sentido de desestimar la reclamacién patrimonial al no considerar
concurrente la antijuridicidad del dano, al haber tenido lugar la caida en una

acera ancha, con un desperfecto visible.

TERCERO.- Examinado el expediente administrativo, este Consejo

Consultivo da por acreditados los siguientes hechos:

El 18 de octubre de 2011 alrededor de las 10:00 horas de la manana, la
reclamante, de 55 anos de edad, cuando paseaba con una amiga a la altura del
n° 1 de la calle Obolo, en Madrid, sufrié una caida al tropezar en un hoyo
provocado por el hundimiento de varios adoquines de la acera, torciéndose el
tobillo derecho.

Aunque, en principio, siguié caminando, al no remitir el dolor acudié
durante ese mismo dia al Centro de Salud Guayaba, en el que, tras serle
practicada una radiografia, le fue diagnosticada “distension esguince NC
tobillos”. Para su tratamiento, le fue recomendado mantener el pie elevado,

reposo relativo, hielo local, vendaje comprensivo e ibuprofeno.

En la revision del 25 de octubre, presentaba hematoma en regién
submaleolar externo, dolor a la palpacion y en movimiento de inversién
forzada y extension; se le encomendd vendaje comprensivo y reposo relativo
al menos hasta la revision de la semana siguiente. En ésta, realizada el 31 de
octubre, se observé minimo edema submaleolar y pequeno hematoma residual
en resolucion, asi como dolor en los ultimos grados de inversiéon forzada y
extension. Se dispuso como tratamiento a seguir tobillera al andar durante

una semana mads, ejercicios de rehabilitacion y banos alternantes.

La reclamante ha permanecido en situaciéon de baja de incapacidad

temporal por contingencias comunes desde el dia de la caida, hasta el 4 de
noviembre de 2011.

CUARTO-- El coordinador Institucional de Madrid, con fecha 9 de julio

de 2013, formula consulta a través del consejero de Presidencia, Justicia y
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Portavoz del Gobierno, que ha tenido entrada en el registro del Consejo
Consultivo el 5 de agosto de 2013, y corresponde su estudio, por reparto de
asuntos, a la Seccién VIII, presidida por el Excmo. Sr. D. Andrés de la Oliva
Santos, que firmoé la oportuna propuesta de dictamen, deliberado y aprobado,

por unanimidad, en Comisién Permanente de este Consejo Consultivo, en su
sesion de 25 de septiembre de 2013.

La solicitud del dictamen fue acompanada de la documentacién que,

numerada y foliada, se consider6 suficiente.

A la vista de estos antecedentes, formulamos las siguientes
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA - El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de
acuerdo con el articulo 13.1.f).1° de su Ley Reguladora 6/2007, de 21 de
diciembre (LRCC), por ser la reclamacién de responsabilidad patrimonial de

cuantia superior a 15.000 euros, y a solicitud de un 6rgano legitimado a
tenor del articulo 14.1 LRCC.

El dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario establecido en el
articulo 16.1 L.LCC.

SEGUNDA.- La reclamante ostenta legitimacién activa para promover
el procedimiento de responsabilidad patrimonial al amparo del articulo 139.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJ-PAC), al haber resultado lesionada a consecuencia de una caida

producida en la via publica el 18 de octubre de 2011.
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La legitimacién pasiva corresponde al Ayuntamiento de Madrid, titular de
la via publica en que se produjo el accidente y competente en orden a su

mantenimiento y conservacion (art. 25.2.d de la LRBRL.).

A tenor del articulo 142.5 de la LRJ-PAC, las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial tienen un plazo de prescripcién de un ano, que se
contard, cuando se trate de danos de cardcter fisico o psiquico, desde la
curaciéon o la determinacién del alcance de las secuelas. En el caso sujeto a
examen, la reclamacién se interpuso con relativa inmediatez a la fecha de
produccién de la caida (en concreto, a los dos meses y un dia del percance),
sin que ofrezca dudas su presentacion en plazo con independencia de la fecha

en que quedaran determinadas las secuelas.

TERCERA - El 6rgano peticionario del dictamen ha seguido en términos
generales (y sin perjuicio de lo que en seguida se dird) la tramitacién del
procedimiento administrativo destinado al posible reconocimiento de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion los tramites previstos en las
leyes y reglamentos aplicables, en particular en el Titulo X de la LRJ-PAC,
articulos 139 y siguientes, desarrollado por el Real Decreto 429/1993, de
26 de marzo (RPRDP).

Tal como ha quedado expuesto en los antecedentes de hecho de este
dictamen, se ha recabado informe del Departamento de Conservacién y
Renovacion de Vias DPublicas del Ayuntamiento de Madrid, que ha
informado sobre el estado del tramo de la calle en que se produjo el accidente.
Con ello se puede entender cumplimentada la exigencia del articulo 10.1 del
RPRP en el sentido de recabarse informe del servicio cuyo funcionamiento

haya ocasionado la presunta lesién indemnizable.

El articulo 42 de la LRJ-PAC, en relaciéon con el articulo 13 del RPRP,
establece un plazo de seis meses para la resolucién y notificacién de los
procedimientos de responsabilidad patrimonial. L.a superacién del plazo

previsto no dispensa al érgano administrativo peticionario del dictamen de la
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obligacién de resolver (articulo 43.1 de la LRJ-PAC) ni, en consecuencia, a

este Consejo Consultivo de informar la consulta.

CUARTA - El articulo 106.2 de la Constitucién Espanola reconoce a los
particulares, en los términos establecidos por la ley, el derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en sus bienes y derechos, siempre
que ésta sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos y no
concurra circunstancia de fuerza mayor que sirva para exonerar a la

Administracién. La previsién constitucional se halla desarrollada en el Titulo

X dela Ley 30/ 1992 (LRJ-PAC), articulos 139 y siguientes.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo ha
enunciado en reiterada jurisprudencia los presupuestos exigibles (de un modo
acumulativo) en orden al reconocimiento de la responsabilidad patrimonial de
la Administracién. Asi, en sentencia de 23 de enero de 2012 (RC 43/2010):
generaciéon al perjudicado de un dano o perjuicio efectivo, evaluable
econéomicamente e individualizado en relacién a una persona o grupo de
personas; que aquel dano o lesién patrimonial sea consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, en una relaciéon
directa e inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencién de
elementos extranhos que pudieran influir, alterdndolo, en el nexo causal;
ausencia de fuerza mayor, y que el reclamante no tenga el deber juridico de

soportar el dano alegado.

Como es obvio, no cabe plantearse la posible concurrencia de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién si no se ha producido un
dano real y efectivo a quien solicita ser indemnizado. En este sentido, entre
otras muchas, la sentencia del Tribunal Supremo de 1 de febrero de 2012,
RC 280/2009. Este perjuicio se concreta, en el caso de la interesada, en
haber sufrido un esguince en su tobillo derecho a consecuencia de la caida,
que le ha supuesto una baja laboral desde el 18 de octubre de 2011, fecha en

que se produjo el accidente, hasta el 4 de noviembre del mismo ano.
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QUINTA .- Sin embargo, no puede establecerse la responsabilidad
patrimonial de la Administracién sin haberse acreditado previamente la
estricta relaciéon de causalidad entre el dano alegado y el funcionamiento del
servicio publico que se estima causante del perjuicio. Con vistas a la probanza
de la relacién de causalidad, que constituye una carga de quien pretende ser
resarcido econémicamente por la Administracién (en este sentido, la

Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de marzo de 2011, RC 4144/2009),

se han aportado al procedimiento diversos medios de prueba.

De esos medios, algunos no sirven para acreditar la mecdnica de la caida.
Es el caso de los informes médicos, en particular del realizado en el Centro de
Salud Guayaba con motivo de la primera asistencia sanitaria a la reclamante.
Es doctrina reiterada de este Consejo Consultivo (por todos, en el Dictamen
82/12) aquella que constrine la virtualidad probatoria de los informes
médicos a la acreditacién de los danos sufridos por quien reclama; en cambio,
no sirven para probar que el reclamante se cayera en el lugar alegado ni las

circunstancias en que se produjo el accidente.

En cuanto a las fotografias, que en este caso se acompanan en cantidad de
seis a la reclamacion, pueden servir para dar fe del estado del pavimento, pero
no avalan por si solas ni que la caida se produjera en el lugar indicado ni que
tuviera lugar precisamente a consecuencia de las posibles irregularidades de

la via publica (en tal sentido, entre otros muchos, nuestro Dictamen 44/11).

En cambio, por lo que se refiere a la prueba testifical, venimos afirmando
con cardcter general su relevancia como posible medio de prueba, con
frecuencia unico, de la relacion de causalidad entre el funcionamiento del

servicio publico y el dano producido.

La reclamante, en su escrito inicial de reclamacion, afirmo la existencia de
una testigo de los hechos, identificindola con nombre y apellidos, y
proponiendo su llamada a declarar. Tras una primera aportacién, a

requerimiento del instructor, de una versién escrita en que la testigo, bajo
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juramento, afirmaba sin mds haber sido testigo “de cdmo sucedio el accidente”
(pdg. 23 del expte.), con posterioridad, en la posterior declaracién presencial,
realizada ya con fecha 4 de octubre de 2012, dio una informacién mds

explicita sobre los hechos.

En concreto, al solicitarle la instructora la descripcién de “/o gue wvio”,
expres6 que “vio que la reclamante se cayd y luego vieron que habia metido
el pie en un hundimiento de baldosas”. En cuanto a las circunstancias de la
via en que figura el mencionado desperfecto, indicé que “es wna acera
ancha”y que el desperfecto era “visible si se va mirando al suelo, pero no si

se va hablando”.

El contenido de la declaracion de la testigo permite estimar acreditada la
relaciéon de causalidad entre la caida y el funcionamiento del servicio publico.
Asi lo recoge la misma propuesta de resolucién, lo que es juridicamente
relevante, ya que este Consejo Consultivo, entre otras ocasiones en el
dictamen 56/12 y en otras anteriores que cita (138, 146 y 166/11), ha
manifestado, por analogia con lo establecido en el dmbito jurisdiccional, el
respeto de la valoracion que de la prueba testifical, bien de forma aislada o en
conjuncién con otros medios probatorios en virtud del principio de
valoracién conjunta de la prueba, haga el instructor que haya practicado la
prueba con inmediacién. De forma que sélo cuando la valoracién que aquél
realice fuera manifiestamente irracional, arbitraria o ilégica o vulnerase
preceptos legales, podria este Consejo apartarse de lo apreciado por el

instructor.

SEXTA .- A la hora de valorar una posible responsabilidad administrativa
en materia de caidas en las vias publicas debe partirse de lo dispuesto en el
articulo 25.2.d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local, que incluye entre las competencias propias de los

Municipios, a ejercer en los términos de la legislaciéon del Estado y de las
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Comunidades Auténomas, la conservacion de las vias publicas del término

municipal.

En este punto, el titulo de imputacién del dano a la Administracién
municipal reside en la titularidad por parte de los municipios de las
competencias sobre la conservaciéon de sus vias publicas y el ejercicio
adecuado de dichas competencias. En dicho sentido se pronuncia la sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 25 de abril de 2006, recurso
contencioso-administrativo 1414/2002, en la misma linea de otra anterior de
la misma Sala de 10 de noviembre de 20035.

Sin embargo, el sistema de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas no implica convertir a éstas en aseguradoras
universales de todos los riesgos con el fin de prevenir cualquier eventualidad
desfavorable o danosa para los administrados que pueda producirse con
independencia del actuar administrativo. Asi, para que el dano resulte
imputable a la Administracién competente serd necesario que ésta haya
incurrido, por accién u omisién, en una vulneraciéon de los estdndares de
seguridad generalmente aplicables, en funcién de las circunstancias
concurrentes y del nivel de exigencia de la conciencia social en un

determinado sector de actividad.

En este sentido se viene afirmando que “para que el daiio concreto
producido por el funcionamiento del servicio a uno o varios particulares sea
antijuridico basta con que el riesgo inherente a su urilizacion haya rebasado
los limites impuestos por los estdndares de seguridad exigibles conforme a la
conciencia social” (STS 5 de julio de 2006, RC 1988/2002). De ahi que este
Consejo Consultivo venga exigiendo, con vistas a poder estimar concurrente
la necesaria antijuridicidad del dano, la necesidad de que se produzca ese
rebasamiento de los estandares de seguridad exigibles, extremo para cuya

determinacién es preciso considerar cuidadosamente todas las circunstancias

10
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concurrentes, asi como valorar adecuadamente cudl sea el estandar medio de

calidad exigible (por todos, nuestro Dictamen 567/11).

En el caso concreto, para apreciar la trascendencia del desperfecto
existente en la via publica, esto es, la concurrencia de antijuridicidad del
dano, se deben valorar las fotografias aportadas por la interesada, ya que el
Ayuntamiento de Madrid no ha incorporado al procedimiento otras distintas,
ni discute que las imagenes de referencia se correspondan con el tramo de via
publica en que se produjo el accidente. Se observa en esas fotografias (a los
folios 3, 4 y 5 del expte.), un ahondamiento de la acera en una franja de
aproximadamente medio metro cuadrado, en la que unos ocho adoquines se
van inclinado hacia abajo hasta el punto de mayor profundidad del hoyo,

precisamente €n su parte central.

La propuesta de resolucién estima que, a pesar de poder considerarse
deficiente el estado de la acera, la irregularidad carece de la suficiente entidad
como para dar lugar a la responsabilidad de la Administracién. En dicho
sentido, senala que el desperfecto era “perfectamente visible y fdcilmente
evitable”, segun se advertiria en las fotografias y corroboraria la declaracion
de la testigo al manifestar que aquél “se ve si se va mirando al suelo, pero

no st se va hablando™.

Este Consejo Consultivo no comparte la conclusién de la propuesta de
resolucion. Por un lado, no se aprecia en las fotografias que la entidad del
desperfecto —es decir, no sdlo cierta irregularidad en un grupo de baldosas,
sino el que, al bascular produzcan un hoyo o depresiéon de varios centimetros-
sea facilmente visible, sino que mads bien, al estar sélo parcialmente rotas
algunas de las baldosas, la referida entidad resulta —incluso a pleno dia-
disimulada y puede pasar desapercibida al viandante. En cada caso, sus
especiales circunstancias han de ser prudentemente valoradas. Si se elevase a
categoria exonerante de responsabilidad la visibilidad de un desperfecto (sin

conocimiento de sus caracteristicas) y el razonable deber de atencion del

11
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peatéon en su deambular, pocos desperfectos tendrian relevancia suficiente
para generar responsabilidad. Ni la visibilidad de una irregularidad en el
pavimento, por si sola, exonera de responsabilidad administrativa ni la actitud
atenta del peatén (perfectamente exigible, como hemos afirmado en gran
nimero de dictdmenes, entre ellos el 527/11) puede extremarse al punto de
que en un paseo por zona que no se encuentre en obras, la atencién del
paseante haya de centrarse prioritariamente en el suelo que va a pisar, sin
apenas margen para la conversacion o la contemplacién de los elementos del

entorno.

En el presente caso, este criterio y su consecuencia de considerar relevante
el desperfecto a efectos de la antijuridicidad del dano son compartidos por el
jefe de Seccién de la Unidad Técnica de Conservacion 3, en el informe
emitido en el curso del procedimiento a los efectos del articulo 10.1 del
RPRP. En dicho informe, el técnico se manifiesta, al folio 35 del expediente
administrativo, en el sentido de considerar imputable el hecho a la
Administracion, “en caso de que se acredite que existe relacion de causalidad

entre el dano Yy el desperfecto™.

SEPTIMA - Admitida la concurrencia de los presupuestos exigibles para
la responsabilidad patrimonial, procede pronunciarse sobre la indemnizacién
que, a juicio de este 6rgano consultivo, deberia satisfacer el Ayuntamiento de

Madrid a favor de la reclamante.

De los informes médicos no se deduce que la reclamante haya sufrido
ningun tipo de secuela, una vez restablecida del esguince de tobillo. Por
consiguiente, el dano valorable econémicamente reside en los dias de baja
laboral, del 18 de octubre al 4 de noviembre de 2011, segun la copia de los
partes oficiales de la Seguridad Social aportados por la interesada (a los folios

6y7).

En orden a su estimacién econémica, conviene estar a lo dispuesto en la

Resolucién de 20 de enero de 2011, de la Direccién General de Seguros y

12
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Fondos de Pensiones, por la que se publican las cuantias de las
indemnizaciones por muerte, lesiones permanentes e incapacidad temporal
que resultardn de aplicar durante 2011 el sistema para valoracién de los
danos y perjuicios causados a las personas en accidentes de circulacién. En la
Tabla V de su Anexo, se cuantifica cada dia de baja impeditiva no
hospitalaria, como es el caso, en 55,27 euros. Multiplicada dicha cantidad
por los 18 dias en que permaneci6 de baja la reclamante, resulta una

indemnizacion en su favor de 994,86 euros.

En atencion a lo expuesto, el Consejo Consultivo formula la siguiente
CONCLUSION

Procede estimar la reclamacién de responsabilidad patrimonial objeto del
presente dictamen, al concurrir los presupuestos propios de la
responsabilidad patrimonial de la Administraciéon, e indemnizar a la

reclamante con el pago de 994,86 euros.

A la vista de lo dictaminado, el 6rgano consultante resolverd segin su
recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el plazo de quince
dias, a este Consejo de conformidad con lo establecido en el articulo 3.7 del
Decreto 26/2008, de 10 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
Organico del Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid.

Madrid, 25 de septiembre de 2013
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