'] COMISION
A J AJURiDICA
U/ ASESORA

Dictamen n°: 526/18

Consulta: Consejera de Transportes, Vivienda e
Infraestructuras

Asunto: Responsabilidad Patrimonial

Aprobacion: 04.12.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 4 de
diciembre de 2018, emitido ante la consulta formulada por la consejera
de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, al amparo del articulo 5.3
de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, en el asunto promovido por D.
...... sobre reclamacion de responsabilidad patrimonial por los perjuicios
sufridos que atribuye a un accidente de trafico en la carretera M-404

por la irrupcion de un animal en la calzada.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 30 de octubre de 2018 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.

A dicho expediente se le asigné el numero 488/18, iniciandose el
computo del plazo para la emision del dictamen, tal y como dispone el
articulo 23.1 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la
Comision Juridica Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 del
enero, del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).
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La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada
vocal Dna. Ana Sofia Sanchez San Millan, quien formulé y firmé la
oportuna propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada por
el Pleno de la Comision Juridica Asesora, en sesion celebrada el dia 4 de
diciembre de 2018.

SEGUNDO.- El expediente de responsabilidad patrimonial remitido
trae causa del escrito formulado por la persona citada en el
encabezamiento de este dictamen, registrado de entrada en la
Comunidad de Madrid el 16 de mayo de 2018 (Documento 1 del
expediente), en el que refiere los hechos que motivan la pretension
indemnizatoria, de los que junto con los que se deducen del expediente,

son destacables los siguientes:

1.- El reclamante expone que el 23 de enero de 2017, sobre las
22:20 cuando circulaba en su automévil por la carretera M-404,
direccion de Navalcarnero a Villarejo de Salvanés, un perro, que carecia
de chip o de cualquier otro elemento identificativo, irrumpié en la
calzada “de forma sorpresiva”, colisionando contra el automovil del
interesado. Segun aduce, como consecuencia del accidente, el
interesado sufrio diversas lesiones y el coche tuvo que ser retirado de la
via mediante una grua dados los graves danos materiales que

presentaba.

En virtud de lo expuesto solicita una indemnizacion de 16.353,42
euros euros, desglosado en 14.139,70 euros por los danos fisicos (en
atencion a 72 dias por perjuicio personal particular en grado moderado,
29 dias por perjuicio personal basico y 10 puntos de secuelas) y

2.413,72 euros por los danos al vehiculo.

El reclamante acaba solicitando que se admita la prueba
documental aportada y que se practique la prueba testifical de los
agentes de la Guardia Civil que formularon el informe tras el accidente

asi como que se cite al perito que ha emitido el informe médico pericial
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que acompana a su escrito de reclamacion para que pueda explicar o en

su caso ampliar el citado informe.

El escrito de reclamacion se acompana con el informe del accidente
elaborado por la Guardia Civil, un informe de valoracion del dano
elaborado por un médico especialista en Traumatologia, diversa
documentacion médica relativa al interesado, el parte de alta de
incapacidad temporal asi como con diversas fotografias del vehiculo

siniestrado.

2.- Segun el informe del accidente elaborado por la Guardia Civil,
el siniestro ocurri6o por el atropello a un animal, sin otros factores

concurrentes y sin responsabilidad del conductor del vehiculo.

3.- De la documentacion meédica incorporada al expediente se
infiere que el interesado, de 40 anos de edad en el momento de los
hechos, fue atendido el dia 24 de enero de 2017 en el Servicio de
Urgencias del Hospital del Tajo, donde fue visto por “cervicalgia
irradiada a hombros, tras segun refiere accidente de trdfico al dar un
frenazo”. Tras las pruebas diagnosticas oportunas se emitié el juicio
clinico de cervicalgia, pautandose tratamiento farmacolégico. EI
reclamante fue remitido a su Mutua Laboral al haberse producido el
accidente in itinere. Se pauto tratamiento rehabilitador. Segun el parte
médico de incapacidad temporal incorporado al procedimiento el

reclamante permanecio de baja laboral hasta el 22 de mayo de 2017.

TERCERO.- Presentada la reclamacion anterior se inicia
expediente de responsabilidad patrimonial al amparo de lo dispuesto en
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC).

Consta en el procedimiento el informe del Area de Conservacién y

Explotacion de Carreteras de la Direccion General de Carreteras e
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Infraestructuras de la Comunidad de Madrid en el que se expone que la
carretera M-404, donde ocurri6 el siniestro, pertenece a la Red Viaria de
la Zona Sureste dependiente de la Comunidad de Madrid y que la
empresa ALVAC S.A era la adjudicataria de la conservacion y
explotacion de la zona. El informe indica que la empresa no fue avisada
por la Guardia Civil para la asistencia del accidente o la limpieza de la
calzada. Anade que el tramo de la via se encontraba en condiciones
adecuadas de conservacion en la fecha del accidente y debidamente
senalizada. El informe se acompana con el elaborado en analogos
términos por la empresa contratista y los partes de vigilancia de la zona

el dia del accidente y los dias previos y posteriores.

Una vez instruido el procedimiento se procediéo a dar tramite de
audiencia al reclamante. El dia 2 de octubre de 2018 formulo
alegaciones el interesado en las que se reiteraba en lo manifestado a lo
largo del procedimiento y denunciaba la inexistencia de senales que
alertaran sobre la posible invasion de animales en la calzada y que la
Administracion no habia realizado las operaciones de mantenimiento y

conservacion de la via.

Finalmente se formula propuesta de resolucion, por la que se
desestima la reclamacion de responsabilidad patrimonial al considerar
que no se ha acreditado el nexo causal entre el dano y el funcionamiento
del servicio publico, por intervencion de un tercero que romperia dicho
nexo y en todo caso no haberse acreditado ningun incumplimiento del

titular de la via en relacién con la conservacion de la carretera.

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

PRIMERA.- Es preceptiva la solicitud y emision de dictamen por la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, de acuerdo con
el articulo 5.3.f) a. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, conforme al
cual este organo debera ser consultado en el caso de “Expedientes
tramitados por la Comunidad de Madrid, las entidades locales y las
universidades publicas sobre: a. Reclamaciones de responsabilidad
patrimonial, cuando la cantidad reclamada sea igual o superior a quince

mil euros o la cuantia sea indeterminada’.

En el presente caso, el reclamante cuantifica el importe de la
indemnizacion solicitada en una cantidad superior a 15.000 euros por lo

que resulta preceptivo el dictamen de esta Comision Juridica Asesora.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segiin consta en
los antecedentes, ha de ajustarse a lo dispuesto en la LPAC, al haberse
iniciado con posterioridad a la entrada en vigor de la citada ley, en

virtud de lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera.

El reclamante formula su pretension indemnizatoria solicitando
ser resarcido por los danos sufridos, que atribuye a un accidente en una
carretera de titularidad de la Comunidad de Madrid. Concurre en el la
condicion de interesado para interponer la reclamacion en relacion con
los danos fisicos sufridos, de conformidad con el articulo 4 de la LPAC y
el articulo 32 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico (en adelante, LRJSP).

El interesado también reclama por los danos sufridos por el

vehiculo si bien no ha presentado ninguna documentacion acreditativa
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de la titularidad del mismo. Tampoco la Administracion consultante ha
requerido al reclamante ninguna prueba de la legitimacion que ostenta
para reclamar por los danos sufridos por el vehiculo, lo que ha generado
en €l la confianza en que la reclamacion estaba adecuadamente
formulada, por lo que el interesado no ha de pechar con las
consecuencias de la falta de requerimiento por parte de la
Administracion. Por lo expuesto entraremos a conocer del fondo del
asunto sin perjuicio de recordar a la Administracion que debera requerir

al interesado para que subsane el defecto de acreditacion apuntado.

Asimismo, se encuentra legitimada pasivamente la Comunidad de
Madrid por cuanto el accidente se produjo en una via cuya titularidad le
corresponde, de conformidad con el articulo 57.1 del texto refundido de
la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre (en
adelante, Ley de Trafico 2015), segun el cual “corresponde al titular de la
via la responsabilidad del mantenimiento de la misma en las mejores
condiciones posibles de seguridad para la circulaciéon, y de la instalacion
y conservacion en ella de las adecuadas senales y marcas viales”. Esta
norma estatal resulta de aplicacion al caso que nos ocupa en virtud de
lo establecido en la disposicion adicional quinta de la Ley 38/1991, de 7

de marzo, de Carreteras de la Comunidad de Madrid.

Por lo que se refiere al plazo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 67.1 LPAC, el derecho a reclamar frente a la Administracion
Publica prescribe al ano de producirse el hecho que motive la
indemnizacion o de manifestarse su efecto lesivo y, en particular,
cuando se trate de danos de caracter fisico o psiquico —como es el caso-
el plazo no empezara a computarse sino desde la curacion o bien
cuando quede determinado el alcance de las secuelas. En este caso, de
la documentacion que obra en el expediente se constata que el accidente
acontecio el 23 de enero de 2017 y que, como consecuencia de las

lesiones sufridas, el interesado preciso asistencia sanitaria y tratamiento
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rehabilitador, permaneciendo de baja laboral hasta el dia 22 de mayo de

2017 por lo que debe reputarse formulada en plazo la reclamacion de

responsabilidad patrimonial presentada el 16 de mayo de 2018.

Por lo que se refiere a la tramitacion del procedimiento
administrativo destinado al posible reconocimiento de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion se comprueba, tal como ha quedado
expuesto en los antecedentes de hecho, que se ha recabado el informe
del Area de Conservacion y Explotaciéon de la Direccion General de
Carreteras e Infraestructuras de la Comunidad de Madrid. También ha
emitido informe la empresa encargada de la conservacion de la carretera
en la que tuvo lugar el accidente. Ademas se ha conferido tramite de
audiencia al reclamante. Finalmente se ha redactado la propuesta de
resolucion en sentido desestimatorio de la reclamacion de

responsabilidad patrimonial planteada.

No obstante se observa que no se han practicado las pruebas
solicitadas por el interesado ni tampoco el instructor se ha pronunciado
sobre las mismas. Como hemos recordado reiteradamente el instructor
no esta vinculado en todo caso a la solicitud de prueba del
administrado, es decir, no necesariamente ha de llevar a cabo todas y
cada una de las pruebas que se propongan en el curso del
procedimiento, pero tampoco cabe pasar por alto lo dispuesto en el
apartado tercero del articulo 77 de la LPAC, conforme al cual “el
instructor del procedimiento sélo podrda rechazar las pruebas propuestas
por los interesados cuando sean manifiestamente improcedentes o
innecesarias, mediante resolucion motivada”. Del precepto reproducido
resulta, interpretado a sensu contrario, que la decision de la
Administracion en la determinacion de las pruebas a practicar en cada
caso tiene su limite infranqueable en que las que se rechacen no sean,

de forma palmaria, procedentes o necesarias.
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En el caso que nos ocupa, no se ha practicado la prueba
propuesta, ni se ha pronunciado motivadamente el instructor para
denegar su practica, contraviniendo lo previsto en el reproducido
articulo 77. Ahora bien no cabe acordar la retroaccion del procedimiento
para la practica de las pruebas solicitadas por el reclamante toda vez
que consta en el procedimiento el informe pericial aportado por el
interesado y no se discute la realidad de los danos fisicos sufridos que
constan en el mencionado informe, por lo que no resulta necesaria la
comparecencia del autor del mencionado informe. Tampoco se reputa
necesaria la prueba testifical de los agentes que extendieron el informe
del accidente, al constar dicho informe en el procedimiento y no

discutirse la realidad de los hechos que se recogen en el mismo.

En suma, pues, de todo lo anterior, cabe concluir que la
instruccion del expediente ha sido completa, sin que se haya omitido
ningun tramite que tenga caracter esencial o que resulte imprescindible

para resolver.

TERCERA.- Como es sabido, la responsabilidad patrimonial de la
Administracion se rige por el articulo 106.2 de la Constitucion Espafola
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
lesion 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)
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unitario: rige para todas las Administraciones; b) general: abarca

toda la actividad -por 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
accioén de regreso contra quienes hubieran incurrido en dolo, culpa, o
negligencia grave; d) objetiva, prescinde de la idea de culpa, por lo
que, ademds de erigirse la causalidad en pilar esencial del sistema,
es preciso que el dano sea la materializacion de un riesgo
juridicamente relevante creado por el servicio publico; y, e) tiende a

la reparacion 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 el interesado mediante la documentacion

meédica aportada de la que resulta que a consecuencia del accidente el
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reclamante sufrié cervicalgia, por la que preciso tratamiento
rehabilitador y permanecioé de baja laboral hasta el 22 de mayo de 2017.
También se constatan los danos en el vehiculo por el informe emitido
por los agentes de la Guardia Civil, sin perjuicio de la cuantificacion de
los mismos que habremos de valorar en el caso de que concurran los

demas presupuestos de la responsabilidad patrimonial.

Determinada la existencia de dano efectivo procede analizar si
concurren los demas presupuestos de la responsabilidad patrimonial.
Como es sabido, corresponde a la parte actora que reclama la
responsabilidad patrimonial de la Administracion acreditar la realidad
de los hechos en que se fundamenta dicha pretension y en particular
que las consecuencias danosas derivan del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos. Es decir, le corresponde probar el
nexo causal o relacion causa efecto entre el resultado danoso y el
funcionamiento del servicio publico que, para el caso que nos ocupa,
supone que le incumbe probar la existencia del accidente y que los
danos sufridos derivan de las deficiencias de conservacion y
mantenimiento que invoca. Una vez acreditado dicho extremo, y en
virtud del principio de responsabilidad objetiva que rige en materia de
responsabilidad patrimonial administrativa, la carga de la prueba se
desplaza hacia la Administracion que debe probar las causas de
exoneracion, como puedan ser la culpa exclusiva de la victima o la
concurrencia de otros posibles factores que hayan podido influir en la

causacion de los hechos, o la existencia de fuerza mayor.

No resulta controvertido en el expediente que el reclamante sufri6
el accidente por el que reclama y que el mismo vino provocado por la
irrupcion de un perro en la calzada, pues asi resulta constatado en el
informe elaborado por la Guardia Civil inmediatamente después del
incidente. La cuestion por tanto se centra en determinar si se da la
pretendida relacion causal entre el dano sufrido por el interesado y el

funcionamiento de los servicios publicos.
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Como hemos tenido ocasion de senalar en anteriores dictamenes

de esta Comision Juridica Asesora (asi nuestro Dictamen 520/17, de 21
de diciembre), acogiendo la doctrina del Consejo Consultivo y
haciéndonos eco de la jurisprudencia, en estos casos resulta evidente
que los danos sufridos son consecuencia de la utilizacion de un servicio
publico. Ahora bien aunque no hay duda de que la Administracion tiene
el deber de mantener las carreteras abiertas a la circulacion publica en
condiciones tales que la seguridad de quienes las utilicen esté
normalmente garantizada, sin embargo este deber no puede exceder de
los limites impuestos por los estandares de seguridad exigibles conforme

a la conciencia social.

Segun se indica en el informe emitido por el Area de Conservacion
y Explotacion de la Direccion General de Carreteras, el tramo de
carretera en el que se produjo el accidente se encontraba en buen
estado, circunstancia que queda corroborada con el informe de la
Guardia Civil en el que no se contiene ningun dato indicativo de una

mala conservacion de la carretera.

Por otra parte, segun consta en el expediente, la via donde ocurrio
el accidente es una carretera convencional de manera que conforme a su
propia configuracion legal, carece de todo tipo de vallado y limitacion de
accesos puesto que su construccion no exige un cerramiento a lo largo
de todo su recorrido, condiciones si exigidas en el disenio y construccion

de autovias y autopistas.

En este sentido la Sentencia de 6 de mayo de 2015 de la Audiencia

Nacional (Recurso 155/2013) senala lo siguiente:

“Esta Sala ha atribuido responsabilidad a la Administracion por los
danos causados en los vehiculos como consecuencia de la irrupcion
de animales en la calzada. Y ello ha sido asi en el caso de autopistas

o autovias, que se definen en el articulo 2.3 de la Ley 25/ 1988, de
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29 de julio, de Carreteras, bien como ‘carreteras que estan
especialmente proyectadas, construidas y senalizadas como tales
para la exclusiva circulacion de automoéviles y retunen las siguientes
caracteristicas: no tener acceso a las mismas las propiedades
colindantes..., en el caso de las autopistas, o bien como ’las
carreteras que no reuniendo todos los requisitos de las autopistas,
tienen calzadas separadas para cada sentido de la circulacion y
limitacién de accesos a las propiedades colindantes, caso de las

autovias.

Es esa exclusividad de circulaciéon de automoviles y prohibiciéon de
accesos a las propiedades colindantes en el primer caso y limitacién
de accesos en el segundo, lo que determina que las deficiencias en el
cumplimiento de tal obligacion por no existir las correspondientes
vallas de cerramiento o por la falta de conservacién de las mismas, y
la posibilidad de que se introduzcan animales en dichas vias,
permitan  apreciar la responsabilidad patrimonial de la

Administracion”.

La Sentencia de la Audiencia Nacional de 28 de abril de 2017
(recurso 227/2016) anade que:

“(...) no ocurre lo mismo en el caso de las carreteras convencionales,
que no gozan de estas caracteristicas de limitacién de accesos y, por
tanto, no existe la obligacién legal, exigible a autopistas y autovias,
de su cerramiento perimetral, incompatible por lo demds con su
régimen de accesos, por lo que es imposible para la Administracion
controlar la irrupcién repentina de animales en la calzada al paso de
los vehiculos, y en consecuencia, no es dable apreciar
responsabilidad alguna en la actuacion administrativa por

deficiencias en el funcionamiento de los servicios publicos”.

La doctrina que acabamos de exponer resulta trasladable al caso

que nos ocupa, en el que tratandose de una carretera convencional la
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Administraciéon no estaba obligada a colocar vallas o cerramientos que

impidieran el acceso de animales a la calzada, por lo que siendo
adecuado el estado de conservacion de la carretera, no es posible
imputar los danos a la titular de la via por el mero hecho de serlo, como
hace el reclamante, sin prueba alguna del mal funcionamiento del
servicio publico de vigilancia, mantenimiento y conservacion de las
carreteras, pues como es criterio jurisprudencial reiterado, las
Administraciones Publicas no pueden convertirse en aseguradoras
universales de cualquier riesgo que se produzca en las infraestructuras

de su titularidad al margen del funcionamiento del servicio publico.

Por otro lado respecto a la ausencia de senales de trafico que
advirtieran de la presencia de animales que aduce el interesado, cabe
recordar que el deber de senalizacion que establece el articulo 57.1 de la
Ley de Trafico 2015, "no es una obligacion absoluta para advertir
expresamente cualquier eventualidad que pudiera ocurrir en una
carretera, sino que es impuesta en funcion del riesgo existente =~ (asi
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla La Mancha de 4
de mayo de 2005). En este sentido del articulo 149.5 del Reglamento
General de Circulacion aprobado por Real Decreto 1428 /2003, de 21 de
noviembre se infiere que la instauracion de la senal de peligro por la
posible presencia de animales libres en la calzada sélo procede cuando
se trate de un lugar por donde éstos transiten "frecuentemente", lo que
no acontece en el caso que nos ocupa ya que no existe prueba alguna en
el expediente que acredite que en el lugar del accidente hubiese un
riesgo derivado de un frecuente transito de animales que obligase a
advertir el peligro mediante su senalizacion, al contrario, en el informe
de la Guardia Civil no se consigna ningun defecto de senalizacion en la
zona, factor que no tuvo ninguna influencia en el accidente, segun el

citado informe.
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En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

Procede desestimar la reclamacion de responsabilidad patrimonial

al no concurrir el requisito 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
plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad
con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, 4 de diciembre de 2018

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 526/18

Excma. Sra. Consejera de Transportes, Vivienda e Infraestructuras

C/ Maudes n°® 17 - 28003 Madrid
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