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Dictamen n.°: 370/23

Consulta: Alcalde de Navalcarnero
Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 06.07.23

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid aprobado por unanimidad en su sesion de 6 de
julio de 2023 emitido ante la consulta formulada por el alcalde de
Navalcarnero a través del entonces consejero de Administracion Local
y Digitalizacion, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, en el asunto promovido por Dna. ...... (en adelante, “la
reclamante’”), por los danos y perjuicios derivados de la caida que tuvo
lugar en la calle Charcones, de Navalcarnero, que atribuye a la

presencia de unas vallas municipales.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 21 de abril de 2022, por la reclamante,
representada por un abogado, se formula reclamacion de
responsabilidad de patrimonial ante el Ayuntamiento de Navalcarnero
por los danos y perjuicios sufridos como consecuencia de la caida

acaecida el dia 28 de septiembre de 2021.

Relata la reclamacion que el dia resenado, tuvo un accidente con
caida al suelo en la citada calle Charcones que se encontraba vallada

por obra municipal justo enfrente del mercadillo. Detalla que la caida
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ocurrio alrededor de las 12:45 horas cuando caminaba por la acera de
la calle encontrandose en esta una valla de separacion a escaleras,
mal colocada y defectuosa con un saliente a la acera que provocé su
tropiezo y caida, a raiz de la que se person6 SUMNA Proteccion Civil
que la asistieron al padecer dolores en rodilla derecha, nariz y
muneca izquierda, siendo posteriormente traslada a un centro

hospitalaria.

Contintia senalando que, como consecuencia de la caida, tuvo

que ser intervenida de una fractura de rotula.

La reclamacion que no cuantifica la indemnizacion pretendida,
viene acompanada de diversa documentacion, a saber, informe de
asistencia sanitaria de SUMNA 112 Proteccion Civil, fechado el dia de
la caida, informe de rehabilitacion, fechado el 21 de enero de 2022,
del Hospital Universitario Rey Juan Carlos, en el que se da cuenta de
una intervencion quirurgica por fractura de rotula el dia 1 de octubre
de 2021 y copia del documento nacional de identidad de la

reclamante.

SEGUNDO.- Presentada la reclamacion, se acordoé la instruccion

del correspondiente expediente.

Con fecha 6 de mayo de 2022 se notifico al abogado actuante
requerimiento municipal para que en el plazo de diez dias especificara
“la informacién que exige el Art. 67.2 de la citada Ley 39/2015, para la
incoacion del procedimiento de Responsabilidad Patrimonial’, asi como
para que aportara copia del poder que acreditara la representacion

con la que decia actuar.

Requerimiento atendido con fecha 12 de mayo de 2022, con
presentacion de escrito en el que en esencia viene a ratificarse en su

escrito de reclamacion inicial sefalando en cuanto a la valoracion
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economica que la reclamante todavia se encontraba en tratamiento
meédico por lo que no era posible determinar todavia los dias de baja,
hospitalizacién y secuelas. Se aportaba a dicho escrito, copia de una
escritura publica de poder general para pleitos de 28 de marzo de
2022, otorgada en favor, entre otros, del abogado actuante, asi como
fotografias del supuesto lugar de la caida y de las vallas existentes en

el mismo.

Por escrito de 29 de abril de 2022 se requiere al Departamento de
Servicios Municipales, para que emita informe sobre la reclamacion
formulada. Informe emitido con fecha 5 de octubre de 2022,
senalando que: “En este departamento no hemos tenido constancia de

lo ocurrido.

En septiembre de 2021 no se realizaron obras municipales en la

calle Los Charcones.
Desconocemos si existia algtn tipo de valla”.

De igual modo y por escrito de 19 de mayo de 2022 se requiere
de la Policia Local de Navalcarnero, «copia de las imdgenes (en el caso
de que existan) de las camaras de seguridad que, segtun se recoge en el
escrito de solicitud presentado por (...) existen en la calle Charcones del
término municipal “camaras de grabacion de vigilancia de unos
contenedores de retirada de residuos que son controladas por el propio

ayuntamiento”.

Horario aproximado entre las 12:30 horas y las 13:30 horas del

dia 28 de septiembre de 202 1».

Solicitud respondida por dicho cuerpo policial por escrito de 17

de mayo de 2022 en el que se senala que no es posible facilitar copia

3/15



de las imagenes requeridas toda vez que se graban y mantienen

durante un mes, procediendo luego a su borrado.

Por escrito de 18 de octubre de 2022 se requiere al
Departamento de Comercio e Industria del ayuntamiento actuante

«

para que informe sobre “:Qué finalidad tenia la colocacion de una
valla municipal en la calle Charcones como la mostrada en la

documental fotogrdfica?

- Este tipo de valla u otras ¢se colocaban por parte del personal
municipal con anterioridad a septiembre del anio 20212, es decir, Zlos

vecinos son conocedores de su existencia?

- A juicio del Departamento de Comercio e Industria ces visible la
valla, en su totalidad, incluidas sus sujeciones, por los viandantes que

transiten por la zona?

- A juicio del Departamento de Comercio e Industria con un
deambular cuidadoso por parte de cualquier peaton ces generador de
un riesgo insalvable para los viandantes la colocacion de una valla

como la mostrada en la documental fotogrdfica?”.

Procediendo a su contestacion el departamento requerido, por
escrito de 19 de octubre de 2022 en el que se hace constar que: “1°.
Que la finalidad de la colocacién de una valla municipal en la calle
Charcones como la mostrada en la documentacion fotogrdfica,
respondia a la senalizacién de los accesos de entrada y salida al
recinto del Mercadillo Ambulante, segun las medidas preventivas
marcadas por las autoridades competentes para hacer frente a la crisis
sanitaria ocasionada por el COVID-19 una vez finalizada la prérroga
del estado de alarma establecida por el Real Decreto 555/2020, de 5

de junio.
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2° Que desde el inicio de la crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19 han sido varias las medidas llevadas a cabo en relaciéon con
la actividad del Mercadillo Municipal Ambulante con el objeto de dar
cumplimiento a la normativa publicada al respecto, desde la
interrupcion de la actividad de venta ambulante con la declaracién del
estado de alarma, traslado de su lugar habitual de celebracion hasta
septiembre de 2020, reduccion de aforo, delimitacion del espacio de
celebracion mediante vallado, senalizaciéon de accesos, etc., no
disponiendo este departamento de la cronologia exacta de las
diferentes medidas que se han ido llevando a cabo, si bien a través de
los medios de comunicaciéon del ayuntamiento se ha ido dando una
adecuada publicidad de las medidas mds significativas y de la

normativa a seguir por los usuarios del Mercadillo Ambulante.

3° Segun el personal adscrito a la Concejalia de Comercio e
Industria las vallas colocadas en los accesos del Mercadillo eran
perfectamente visibles por los viandantes que transitaban la zona y
conocidas por los usuarios habituales del Mercadillo, no constituyendo

un elemento generador de un riesgo insalvable para los mismos”.

La reclamante aporta con fecha 14 de marzo de 2023 escrito
meédico pericial de valoracion del dano, conforme al que se cuantifica

la indemnizacion pretendida en la cantidad de 19.438,41 euros.

Por Decreto municipal de 30 de marzo de 2023 se admite

formalmente a tramite la reclamacion formulada.

Entre los dias 8 a 10 de mayo de 2023 se practican las diferentes
testificales propuestas por la reclamante y admitidas por la
instruccion. Asi en la primera de las testificales, el testigo senala que
la caida tuvo lugar, segun cree, el 28 de septiembre de 2021 entre las

12 y 13 horas, que presencié directamente la caida que tuvo lugar
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cuando la reclamante: “iba bajando por la calle Charcones en direccion

a la entrada habilitada al mercadillo durante la pandemia.

Ella iba delante con un senor que, imagino, que seria su marido. Vi
que tropezé con la parte baja de una valla separadora (con el soporte

de la valla). Intenté sujetarse, pero no pudo”.

La segunda testigo, coincide en la fecha y hora de la caida objeto
de las actuaciones, senalando en cuanto a la dinamica de la misma
que la reclamante “bajaba las escaleras donde estan los contenedores
y tropezé6 con una valla. Cayé de rodillas y se dand la boca. Sangraba

mucho. Se enganché en la valla, en la pata de la valla”.

El ultimo de los testigos propuestos senala en cuanto a las
circunstancias de la caida que “nos acabdbamos de bajar del coche.
Cuando se cayé iba a un paso suyo. Se enganché en la pata de la valla

metalica.”.

Con fecha 12 de mayo de 2023 se concede tramite de audiencia a
la reclamante, quién hace uso del tramite concedido presentando
escrito el 23 de mayo de 2023 en el que viene a reiterarse en su
reclamacion, considerando que lo relatado ha de entenderse

acreditado a la vista de la testifical practicada.

Finalmente se elabora propuesta de resolucion, fechada el 5 de
junio de 2023, en la que se propone la desestimacion de la

reclamacion interpuesta.

TERCERO.- El dia 12 de junio de 2023 tuvo entrada en el
registro de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid
solicitud de dictamen preceptivo en relacion con el expediente de

responsabilidad patrimonial aludido en el encabezamiento.
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A dicho expediente se le asign6 el numero 346/23, cuya
ponencia correspondio, por reparto de asuntos, al letrado vocal D.
Javier Espinal Manzanares, quien formul6é y firmo la oportuna
propuesta de dictamen que fue deliberada y aprobada por el Pleno de
la Comision Juridica Asesora en la sesion celebrada el dia resenado

en el encabezamiento.

El escrito solicitando el informe preceptivo fue acompanado de la

documentacion que se considero6 suficiente.

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

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo de acuerdo con el articulo 5.3.f) a. de la Ley 7/2015, por
ser la reclamacion de responsabilidad patrimonial de cuantia superior
a 15.000 euros y a solicitud de un 6rgano legitimado para ello a tenor
del articulo 18.3.c) del ROFCJA.

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segin consta en
los antecedentes, ha de ajustarse a lo dispuesto en la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas (en adelante LPAC).
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La reclamante ostenta legitimacion activa para promover el
procedimiento de responsabilidad patrimonial al amparo del articulo 4
de la LPAC en relacion con el articulo 32.1 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP) al ser la
directamente perjudicada por la caida sufrida, habiendo padecido las

lesiones antes resenadas.

Respecto de la legitimacion pasiva, la reclamacion objeto del
presente dictamen se dirige contra el Ayuntamiento de Navalcarnero,
competente en materia de infraestructuras viarias, ex articulo 25.2.d)
de Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL), titulo que justifica sobradamente la interposicion de la

reclamacion contra dicho ayuntamiento.

En cuanto al plazo, las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial, a tenor del articulo 67.1 de la LPAC, tienen un plazo de
prescripcion de un ano desde la produccion del hecho que motive la
indemnizacion o de manifestarse su efecto lesivo, que se contara, en
el caso de danos de caracter fisico o psiquico, desde la curacion o la

fecha de determinacion del alcance de las secuelas.

En el presente caso, la caida objeto de reclamacion tuvo lugar el
28 de septiembre de 2021 y conforme ha quedado reflejado, la
reclamacion de responsabilidad patrimonial se formuld el 21 de abril
de 2022, por lo que considerando dichas fechas debe entenderse que

la reclamacion se ha interpuesto dentro del plazo legal.

El procedimiento seguido no adolece de ningun defecto de
anulabilidad o nulidad, por cuanto se han llevado a cabo todas las
actuaciones necesarias para alcanzar adecuadamente la finalidad
procedimental y, asi, se han solicitado los informes preceptivos

previstos en el articulo 81 de la LPAC.

8/15



*

N COMISION
AR JAJURiDICA
U/ ASESORA

Después de la incorporacion al procedimiento de los anteriores
informes, se han practicado las testificales resefiadas y se ha dado
audiencia a la reclamante y a los restantes interesados que han
formulado alegaciones en los términos ya vistos. Finalmente se ha

formulado la oportuna propuesta de resolucion.

Debe concluirse, por tanto, en que la instruccion del
procedimiento ha sido completa sin omision de tramites esenciales o

imprescindibles para su resolucion.

Seria obstante de considerar, el dilatado periodo de tiempo
transcurrido desde la presentacion de la reclamacion que sobrepasa
ampliamente el plazo de seis meses previsto en el articulo 91.3 de la
LPAC. No obstante, el transcurso del plazo no exime a la
Administracion de su obligacion de resolver expresamente, ni

consecuentemente a esta Comision de informar la consulta.

TERCERA.- Como es sabido, la responsabilidad patrimonial de la
Administracion se rige por el articulo 106.2 de la Constitucion
Espanola a cuyo tenor: “Los particulares, en los términos establecidos
por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion que
sufran en sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos”. El desarrollo legal de este precepto se encuentra
contenido actualmente en la LRJSP, completado con lo dispuesto en

materia de procedimiento en la ya citada LPAC.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de mayo de 2016
(recurso 2396/2014) recoge lo siguiente a proposito de las
caracteristicas del sistema de responsabilidad patrimonial: “...) el art.
139 de la LRJAP y PAC, establece, en sintonia con el art. 106.2 de la
CE , un sistema de responsabilidad patrimonial : a) unitario: rige para

todas las Administraciones; b) general: abarca toda la actividad -por
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accién u omision- derivada del funcionamiento de los servicios publicos,
tanto si éstos incumben a los poderes publicos, como si son los
particulares los que llevan a cabo actividades publicas que el
ordenamiento juridico considera de interés general; c¢) de
responsabilidad directa: la Administracion responde directamente, sin
perjuicio de una eventual y posterior accién de regreso contra quienes
hubieran incurrido en dolo, culpa, o negligencia grave; d) objetiva,
prescinde de la idea de culpa, por lo que, ademas de erigirse la
causalidad en pilar esencial del sistema, es preciso que el dano sea la
materializaciéon de un riesgo juridicamente relevante creado por el

servicio publico; y, e) tiende a la reparacién integral”.

Para apreciar la existencia de responsabilidad patrimonial de la
Administracion son precisos los siguientes requisitos: a) La efectiva
realidad del dano o perjuicio, evaluable econémicamente e
individualizado en relacion a una persona o grupo de personas. b)
Que el dano o lesion patrimonial sufrida por el reclamante sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal -es indiferente la
calificacion- de los servicios publicos en una relacion directa e
inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencion de elementos
extranos que pudieran influir, alterandolo, en el nexo causal. c)
Ausencia de fuerza mayor. d) Que el reclamante no tenga el deber

juridico de soportar el dano.

CUARTA.- Conforme a lo expuesto en la consideracion anterior,
la primera cuestion que se debe examinar en orden a determinar la
procedencia de la indemnizacion solicitada, es la existencia real y
efectiva del dano aducido. En el presente caso, ha quedado acreditada
la realidad de los danos fisicos sufridos por la reclamante mediante la
documentacion meédica aportada de la que resulta que sufrio una

fractura de la rotula de su rodilla derecha.
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Esta Comision viene destacando, al igual que hacia el Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid, que, en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 217 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, la carga
de la prueba de los requisitos determinantes de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion corresponde a quien la reclama. Es
decir, ha de probar el nexo causal o relacion causa-efecto entre el
resultado danoso y el funcionamiento del servicio publico, lo que
supone que le corresponde probar la existencia del accidente y que los
danos sufridos derivan del mal estado de la via publica. La reciente
Sentencia de 2 de diciembre de 2022 de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, senala a
estos efectos que: “Por eso, en aplicacién de la remision normativa
establecida en el articulo 60.4 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa debe tenerse
en cuenta que rige en el proceso contencioso-administrativo el principio
general, inferido del articulo 1214 del Cédigo Civil, que atribuye la
carga de la prueba a aquél que sostiene el hecho asi como los principios
consecuentes que atribuyen la carga de la prueba a la parte que
afirma, no a la que niega y que excluye de la necesidad de probar los

hechos notorios y los hechos negativos”.

En este caso, la reclamacion alega que la caida tuvo lugar por las
vallas colocadas por el Ayuntamiento de Navalcarnero para delimitar

las entradas y salidas del mercadillo municipal.

En cuanto a la acreditaciéon de la forma en que se produce la
caida, y a la vista de lo obrante en el expediente administrativo,
hemos de tener en cuenta en lo que respecta a los informes médicos,
que es doctrina reiterada de este organo consultivo (v.gr. dictamenes
168/16, de 9 de junio, 378/16, de 11 de agosto y 458/16, de 13 de
octubre) que sirven para acreditar la realidad de los danos, pero no

prueban la relacion de causalidad entre estos y el funcionamiento del
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servicio publico porque los firmantes de los mismos no fueron testigos
directos de la caida, limitandose a recoger lo manifestado por el

paciente en el informe como motivo de consulta.

Tampoco las fotografias aportadas sirven para acreditar el nexo
causal entre los danos sufridos y el funcionamiento de los servicios
publicos municipales porque como es doctrina reiterada de esta
Comision Juridica Asesora, las fotografias no prueban que la caida
estuviera motivada por dicho defecto en el pavimento ni la mecanica
de la caida (v.gr. dictamenes 168/16, de 9 de junio y 458/16, de 13

de octubre).

Consta que por razon de la caida reclamada fue precisa la
personacion de Proteccion Civil de Navalcarnero, si bien del parte de
asistencia levantado al efecto se desprende que no presenciaron la

caida.

En este caso se ha practicado una prueba testifical propuesta
por la reclamante que, como se argumentara seguidamente, permite
tener por acreditadas las circunstancias que motivaron la caida,
tratandose de una prueba indiciaria suficiente y valida, que respalda
la version de la reclamante y que nos lleva a establecer la relacion de
causalidad entre las vallas municipales y el evento lesivo: la caida, en

ausencia de otras que se le opongan.

En efecto, los testigos propuestos declararon haber presenciado
la caida, coincidiendo en que la caida tuvo lugar al tropezar la

reclamante con la parte baja o pata de la valla.

Por tanto, a la vista de las manifestaciones de los testigos y
considerando las efectivas posibilidades de prueba sobre lo sucedido,
en los términos de la secuencia de los hechos que se relatan, de

conformidad con el articulo 376 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
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esta Comision tiene por acreditados los hechos en la forma expuesta

por la reclamante y avalada por sus testigos.

Sobre la importancia de la prueba testifical en las caidas en la
via publica ha tenido ocasion de pronunciarse con anterioridad esta
Comision, entre otros en el dictamen 449/20, de 13 de octubre, que
reproduce lo indicado en la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid de 5 de abril de 2018 (recurso 635/2017), al
senalar en un caso en el que no habia testigos: “(...) no existe prueba
fehaciente de la mecanica de la misma es decir coémo fue, por cuanto no
existen testigos oculares, ni tampoco ninguna otra prueba que acredite

que la caida se produjo como dice la actora”.

QUINTA.- Admitida la relacion causal entre el dano y el servicio
publico, se debe determinar si las circunstancias alegadas suponen la
antijuridicidad del dafno causado. Ha de tenerse en cuenta, por tanto,
si la presencia de las vallas, puede ser considerada con suficiente
entidad como para ser inevitablemente el factor productor del

accidente.

Como es criterio de esta Comision Juridica Asesora, debemos
apelar a la jurisprudencia del Tribunal Supremo para medir la
imputabilidad a la Administracion por los danos relacionados con el
pretendido incumplimiento del deber de mantenimiento vy
conservacion de las vias publicas en adecuado estado para el fin que
sirven, vinculando la antijuridicidad del dano al ejercicio de aquella
competencia dentro de un estandar de calidad adecuado para la
seguridad de los viandantes, de acuerdo con la conciencia social. De
esta manera, como senala la Sentencia de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo, de 4 de abril de 2016, “para
que el dano concreto producido por el funcionamiento del servicio a uno

o varios particulares sea antijuridico basta con que el riesgo inherente a
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su utilizaciéon haya rebasado los limites impuestos por los estandares

de seguridad exigibles conforme a la conciencia social’.

Al respecto hemos de tener en cuenta que como se ha senalado
la finalidad de la colocacion de las vallas era delimitar las entradas y
salidas del mercadillo municipal segun las medidas preventivas
marcadas por las autoridades competentes para hacer frente a la
crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, por otro lado, las
mismas eran ciertamente visibles, con un color que contrasta con el
del pavimento de la acera, por lo que entendemos que resultaba
facilmente superable con el nivel de atencion, diligencia y precaucion
que socialmente es exigible, al no poder ser calificado conforme a lo

expuesto, como un elemento sorpresivo o de elevada complejidad.

Asi las cosas, se entiende por esta Comision Juridica Asesora,
que no puede considerarse que estemos ante un obstaculo insalvable
y generador de un riesgo grave o una peligrosidad manifiesta para los

viandantes.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

Procede desestimar la presente reclamacion de responsabilidad

patrimonial al no concurrir la nota de la antijuridicidad del dano.

A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera

segun su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
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plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de
conformidad con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 6 de julio de 2023

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n.° 370/23

Sr. Alcalde de Navalcarnero

Pza. Francisco Sandoval, 1 — 28600 Navalcarnero
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