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Dictamen n°: 215/11

Consulta: Alcalde de Madrid

Asunto: Responsabilidad Patrimonial
A probacion: 04.05.11

DICTAMEN de la Comisién Permanente del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, emitido por unanimidad, en su sesién de 4 de mayo
de 2011, sobre consulta formulada por el Vicealcalde de Madrid (por
delegacion del alcalde mediante Decreto de 1 de septiembre de 2008), a
través del consejero de Presidencia, Justicia e Interior, al amparo del
articulo 13.1.f).1° de su Ley Reguladora, 6/2007, de 21 de diciembre, en
el asunto antes referido y promovido por M.S.M.N. sobre responsabilidad
patrimonial del Ayuntamiento de Madrid por danos supuestamente

derivados por el deficiente estado de la via publica.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por el Consejero de Presidencia, Justicia e Interior,
mediante oficio de 29 de marzo de 2011, registrado de entrada el 1 de
abril del mismo ano, se formula preceptiva consulta a este Consejo
Consultivo por trdmite ordinario, correspondiendo su estudio, por reparto
de asuntos, a la Seccién VI, presidida por el Excmo. Sr. D. Pedro Sabando
Sudrez, que firmé la oportuna propuesta de dictamen, siendo deliberado y
aprobado, por unanimidad, en Comisién Permanente de este Consejo

Consultivo en su sesion de 4 de mayo de 2011.

El escrito solicitando el dictamen preceptivo fue acompanado de la
documentacién, en formato cd que numerada y foliada, se considerd

suficiente.
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SEGUNDO-- Del expediente remitido, interesa destacar los siguientes

hechos que resultan relevantes para la emision del dictamen solicitado:

La interesada, formula reclamacién de responsabilidad patrimonial
(folios 1 a 16) por los danos ocasionados como consecuencia de la caida
sufrida el dia 16 de septiembre de 2007, sobre las 10:45 horas, en la calle
A, a la altura del nimero aaa. Cuando “A/ salir de la farmacia, tropece
con mi pie derecho en un desnivel de la acera que se produjo por la
ausencia de dos baldosas cuadradas, lo cual me hizo trastabillar y por
ultimo caer sobre el suelo de la acera. Como consecuencia de dicha caida,
me doble la rodilla 'y me golpee fuertemente y en seco en la rotula de la

masma’.

La reclamacion se presentd en la Oficina de Area de Gobierno de Obras
y Espacios Publicos, el 9 de octubre de 2009, desde donde se remitié a la
unidad administrativa competente para la instruccién del procedimiento.
Se acompanaba a la misma, entre otros documentos, copia de: informes de
asistencia sanitaria, de partes médicos de baja por incapacidad temporal por
contingencias profesionales y confirmaciones de baja, diversas fotografias y
un croquis. En su escrito solicita como prueba el informe del
Departamento de Servicios Técnicos de Mantenimiento del Ayuntamiento
de Madrid y la declaracién de varios testigos, de los que indica nombre y
apellidos. Con fecha 23 de octubre de 2009, presenta nuevos informes

médicos y partes de confirmacion de baja, entre otros documentos.

Realiza una valoracién de los danos en quince mil cuatrocientos ochenta
euros y sesenta y seis céntimos (15.480,66 €), cantidad que posteriormente
modifica y determina en cuarenta y cuatro mil cuatrocientos setenta y ocho
euros y cincuenta y seis céntimos (44.478,56 €), cantidad conforme el
baremo establecido en la Ley de Responsabilidad civil y Seguro de la
Circulacién de Vehiculos a Motor, Resoluciéon de 20 de enero de 2009 de

la Direccién General de Seguros y Fondos de Pensiones.
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La perjudicada, con antecedentes personales de poliartrosis, como
consecuencia del accidente es diagnosticada de fractura conminuta de
rétula izquierda en su mutua laboral. Con fecha 17 de septiembre de 2009
se realiza osteosintesis y el 11 de enero de 2010 artrolisis y retirada de
material de osteosintesis. Inicié tratamiento fisioterdpico el 6 de octubre.
Fue dada de alta el 30 de junio de 2010.

TERCERO.- Mediante notificacién, cuya recepcion consta en el
expediente el 5 de noviembre de 2009 (folios 27 a 30), se practicé
requerimiento, para que, de conformidad con lo prevenido en el articulo 71
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJ-PAC), completase su solicitud y, en los términos del articulo 6 del
Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en
materia de Responsabilidad Patrimonial, aprobado por Real Decreto
429/1993, de 26 de marzo (RPRP), aportase documentacién que
acreditase los extremos sehalados en el anexo. Dicho requerimiento fue
cumplimentado por la interesada el 11 de noviembre de 2009 (folios 31 1
36), aportando declaracién de no haber sido indemnizada por ninguna otra

entidad publica o privada y copias de nuevos partes de baja.

Se ha incorporado al expediente informe del Departamento de
Conservacién y Renovacion de Vias Publicas de 13 de mayo de 2010,
(folio 70), en el que se expresa que “Sin perjuicio de la acreditacion de los
hechos por parte de la interesada se informa que la incidencia que se
aprecia en la fotografia aportada, se encuentra em un vial que no esta
calificado urbanisticamente como via publica, sino que esta comprendido

dentro de la alineacion roja que define la edificacion” (folio 70).

En relacion con la prueba testifical cuya realizacién propone la
reclamante, con fechas 4 de junio de 2010 y 7 de julio de 2010, se realiza

requerimiento para que aporte la declaracién de los testigos propuestos en
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su escrito de reclamacién, indicando que la declaracién deberd identificar a
la persona que la suscriba, indicando su nombre completo y dos apellidos,

asi como su documento de identidad, del que aportara copia.

Las declaraciones requeridas y las identificaciones de los testigos en los
términos requeridos son presentadas con fecha 27 de julio de 2010 (folios
97 a 109). Con esta misma fecha, la reclamante presenta escrito en el que
actualiza la estimacién de la evaluacién econdmica de los danos alegados,
que ahora cifra en cuarenta y cuatro mil cuatrocientos setenta y ocho euros

y cincuenta y seis céntimos (44.478,56 €).

Una vez instruido el procedimiento, de acuerdo con lo dispuesto en el
art. 11.1 RPRDP, y a la vista del contenido de los informes técnicos (folios
70y 111 a 116) se notificado tramite de audiencia y vista del expediente a
todos aquellos a quienes se ha considerado como interesados en el
procedimiento, es decir, a la reclamante y a la Comunidad de Propietarios
de la calle A numero aaa, mediante sendos escritos de fecha 3 de
noviembre de 2010, cuya recepcién consta en el expediente (folios 117 a
124).

En uso del indicado tramite de audiencia y vista, comparece quien
afirma ser el representante de la reclamante, sin aportar acreditacion
bastante de dicha condicién, por lo que se le niega el acceso al expediente.

La reclamante presenta escrito manifestando su queja por dicha negativa

(folio 125).

Con fecha 22 de noviembre de 2010, el administrador de la Comunidad
de Propietarios de la calle A nimero aaa present6 escrito de alegaciones
(folio 126), argumentando, que la acera estd en la zona de paso publico, no
privado, “entendiendo gque dicho mantenimiento debe corresponder al
Ayuntamiento de Madrid, que es quien lo ha acondicionado en ocasiones
anteriores, 0 en su defecto de los tres portales y no solo del portal n° aaa.

De igual modo si se nos insta por parte de Ustedes que esta acera
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corresponde por propiedad a las comunidades, ruego nos lo aclaren para

poder disponer de la misma como las comunidades estimen oportuno”.

Por escrito registrado el 3 de diciembre de 2010 y notificado el dia 15
del mismo mes, se concede nuevo tramite de audiencia a la interesada. No
consta que hay presentado alegaciones u otros documentos en uso del

indicado tramite.

El 9 de marzo de 2011 la Jefa del Servicio de Relaciones Institucionales
y Reclamaciones Patrimoniales elevé propuesta de resolucién

desestimatoria.

A la vista de los hechos anteriores cabe hacer las siguientes
CONSIDERACIONES EN DERECHO

PRIMERA - El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo, de
acuerdo con el articulo 13.1.)1° de su Ley Reguladora, 6/2007, de 21 de
diciembre (LRCC), y a solicitud de un érgano legitimado para ello, segin
el articulo 14.1 LRCC.

El dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario establecido en
el articulo 16.1 LRCC, cuyo término se fij6 el 10 de mayo de 2011.

SEGUNDA.- Como resulta de los antecedentes, el procedimiento de
patrimonial se inici6 a instancia de interesada, y su tramitacion se

encuentra regulada en los articulos 139 y siguientes de la LLRJ-PAC,
desarrollados en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

Ostenta la reclamante legitimacién activa para promover el
procedimiento de responsabilidad patrimonial, al amparo del articulo 139

de la citada LRJ-PAC, por cuanto que es la persona que sufri6 el dano.
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En cuanto a la legitimacién pasiva del Ayuntamiento de Madrid, el
informe emitido por el Departamento de Conservaciéon y Renovacién de
Vias Publicas de 13 de mayo de 2010 (folio 70), en el que se expresa que
“Sin perjuicio de la acreditacion de los hechos por parte de la interesada se
informa que la incidencia que se aprecia en la fotografia aportada, se
encuentra en un vial que no esta calificado urbanisticamente como via
publica, sino que esta comprendido dentro de la alineacion roja que define

la edificacion” (folio 70).

Por su parte, la Seccién Reinvestigacion Patrimonial, dependiente de la
Direccion General de Gestion Urbanistica informa el 5 de octubre de 2010
que “No consta en nuestros archivos documento alguno que acredite la
titularidad municipal de la zona senalada como <<zona de consulta>>. E/
vigente Plan General en su plano de Ordenacion, hoja 54/1 expresa que
dicha zona es un espacio libre en el interior de un dmbito regulado por la
Norma Zonal 3.2 y tiene el cardcter juridico de suelo de <<uso

privado>>".

La Asesoria Técnica de la Direccion General de Vias y Espacios
Pablicos ratifica que “En relacion al expediente de referencia se informa
que por esta Direccion General solo se puede afirmar, a la vista de la
cartografia incluida en el PGOUM, que la calle A y otras muchas de su
entorno, no son via publica y por tanto su conservacion no corresponde a
los servicios municipales, se desconoce la titularidad piiblica (de otra

Administracion) o privada de los mismos”™.

En fase de alegaciones, el administrador de la comunidad de propietarios
de la calle A n° aaa expone que la acera esta en la zona de paso publico, no
privado, “entendiendo que dicho mantenimiento debe corresponder al
Ayuntamiento de Madrid, que es quien lo ha acondicionado en ocasiones
anteriores, o en su defecto de los tres portales y no solo del portal n° aaa.

De igual modo si se nos insta por parte de Ustedes que esta acera
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corresponde por propiedad a las comunidades, ruego nos lo aclaren para

poder disponer de la misma como las comunidades estimen oportuno”.

El Ayuntamiento, aunque niega la titularidad municipal de la via, no

niega, sin embargo, el transito publico por la misma.

El Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en sentencia nimero
37/2008, de 31 de enero (recurso 15/2002) expone en un asunto similar
al que ahora dictaminamos: “E/ Ayuntamiento de Bilbao se opone a la
pretension impugnatoria argumentando (...) que ni la via era titularidad
del Ayuntamiento, porque la obra de wrbanizacion no habia sido recibida
en aquella fecha, ni la arqueta pertenecia a la Administracion
autondmica. (..) La Sala no comparte la tesis sostenida por el
Ayuntamiento de Bilbao. Aungue, como se sostiene por el Ayuntamiento
de Bilbao, las obras de wurbanizacion ejecutadas por la Junta de
Compensacion, no hubieran sido recibidas por el Ayuntamiento, es un
hecho no controvertido que la acera estaba abierta al trdnsito pitblico, 'y
que, por lo tanto, estaba siendo utilizada por los viandantes sin ningiin
impedimento,  obstdculo, advertencia o senalizacion por parte del
Ayuntamiento de Bilbao. Es decir, estaba siendo wtilizada como parte del
viario piblico, competencia del Ayuntamiento de Bilbao, aungue en aquel
momento no se hubiera materializado la cesion de obras de urbanizacion.
Y hay que entender que la apertura de la acera, para el trdnsito piblico,
se efectiia con conocimiento y anuencia del Ayuntamiento de Bilbao’.
Aplicando este criterio al caso que nos ocupa encontramos que si existe
una competencia del Ayuntamiento de Madrid que no es otra que la de
conservacion y pavimentacion de las vias publicas ex articulo 25.2.d) de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, quedando en todo
asimilada la via publica a la via de transito publico. Este mismo criterio ha
sido sostenido por este érgano consultivo en ocasiones anteriores, por
ejemplo, en el dictamen 224/09, de 29 de abril.
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El articulo 142.5 de la LRJ-PAC dispone que “e/ derecho a reclamar
prescribe al aiio de producido el hecho o el acto gque motive la
indemmizacion o de manifestarse su efecto lesivo. En caso de daiios, de
cardcter fisico o psiquico, a las personas el plazo empezard a computarse
desde la curacion o determinacion del alcance de las secuelas”. Consta en el
expediente que la reclamante recibi6 el alta después de rehabilitaciéon el 30
de junio de 2010, por lo que la reclamacién presentada el 9 de octubre de

2009 ha de considerarse formulada en plazo.

TERCERA .- El procedimiento se ha instruido cumpliendo los trdmites
preceptivos previstos en la normativa de aplicacién. Especialmente, se ha
recabado informe del servicio cuyo funcionamiento supuestamente ha
ocasionado el dano y se ha evacuado el tramite de audiencia exigidos en los
articulos 9, 10 y 11 del Real Decreto 429/1993, respectivamente, y en los
articulos 82 y 84 LRJ-PAC.

CUARTA.- La responsabilidad patrimonial de la Administracién se
rige por el articulo 106.2 de la Constitucion, y por el Titulo X, Capitulo
Primero, ademas de la Disposicion Adicional 12, de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun y por el Real Decreto 429/1993,
de 26 de marzo, que como senala la doctrina del Tribunal Supremo, que
plantea el estado de la cuestién en responsabilidad patrimonial de la
Administracién -sentencias de 26 de junio (recurso 6/4429/04), 29 de
abril (recurso 6/4791/06) y 15 de enero (recurso 6/8803/03) de 2008-,
consiste en el derecho de los particulares a ser indemnizados por el Estado
de toda lesion que sufran en sus bienes y derechos, salvo en los casos de
fuerza mayor, siempre que sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos, y el dano sea efectivo, evaluable

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

juridico de soportar el dano.

La responsabilidad de la Administracion es objetiva o de resultado, de
manera que lo relevante no es el proceder antijuridico de la
Administracién, sino la antijuridicidad del resultado o lesién, aunque es
imprescindible que exista nexo causal entre el funcionamiento normal o

anormal del servicio publico y el resultado lesivo o dahoso producido.

Por lo que se refiere a las caracteristicas del dano causado, éste ha de ser
efectivo, evaluable econémicamente e individualizado, siendo sélo
indemnizables las lesiones producidas provenientes de danos que no haya el
deber juridico de soportar de acuerdo con la ley. La antijuridicidad del
dano viene exigiéndose por la jurisprudencia (Sentencias del Tribunal
Supremo de 30 de octubre de 2003, recurso 6/1993/99, y de 22 de abril
de 1994, recurso 6/3197/91, que citan las demds).

QUINTA.- Aplicando lo anterior al caso objeto del presente dictamen,
y acreditada la realidad del dano, mediante informes médicos en los que se
constata que la interesada presentaba fractura conminuta de rétula
izquierda que requiri6 intervencién quirurgica, dano que es evaluable
econéomicamente e individualizado en su persona, procede analizar si el
mentado dano es imputable al funcionamiento de los servicios publicos

municipales.
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Por lo tanto, debe examinarse si concurre, en el presente caso, la relaciéon
de causalidad, definida por la jurisprudencia en, entre otras, Sentencia del
Tribunal Supremo de 9 de julio de 2002, RJ 7648, como “una conexion
causa efecto, ya que la Administracion —segun hemos declarado entre
otras, en nuestras Sentencias de 28 de febrero y 24 de marzo de 1998,
24 de septiembre de 2001, y de 13 de marzo y de 10 de junio de 2002,
solo responde de los darios verdaderamente causados por su propia
actividad o por sus servicios, no de los daiios imputables a conductas o
hechos ajenos a la organizacion, o actividad administrativa”, puesto que
la socializaciéon de riesgos que justifica la responsabilidad objetiva de la
Administraciéon cuando actia al servicio de los intereses generales, no
permite extender, por tanto, el concepto de responsabilidad para dar
cobertura a cualquier acontecimiento, lo que significa que la prestacién por
la Administracién de un determinado servicio publico y la titularidad de la
infraestructura material para prestarlo, no implica que el vigente sistema de
responsabilidad patrimonial objetiva de las Administraciones Publicas
convierta 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, porque de lo contrario se transformaria aquél en un sistema

providencialista no contemplado en nuestro ordenamiento juridico.

No cabe olvidar que la carga de la prueba de los presupuestos que hacen
nacer la responsabilidad indemnizatoria, salvo circunstancias concretas que
no vienen al caso, recae en quien la reclama (Sentencias del Tribunal
Supremo de 25 de julio de 2003 -recurso 1267/1999-, 30 de septiembre
de 2003 -recurso 732/1999- y 11 de noviembre de 2004 -recurso
4067/2000-, entre otras).

Alega la perjudicada que la caida que sufrié tuvo su origen en un

desperfecto de la acera. Para acreditarlo la reclamante aporta fotografias del

10
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lugar de los hechos y solicita la practica de prueba testifical a varias

personas que supuestamente presenciaron la caida.

En cuanto a la prueba testifical propuesta, la instruccién del expediente
decide no practicarla y sustituirla por declaraciones escritas de los testigos,
solicitando asi a la reclamante que aportara las citadas declaraciones
escritas, lo que la interesada cumplimentd, como ha quedado expuesto en

los antecedentes de hecho.

La instrucciéon decidi6 no completar la prueba documental con el
testimonio personal de los testigos habida cuenta de que de las propias
declaraciones escritas se desprendia que ninguno de ellos presenci6 la caida
sino que asistieron a la reclamante después de encontrarla tendida en el

suelo.

De conformidad con el articulo 78 de la LRJ-PAC es al érgano
instructor del procedimiento a quien le corresponde la valoracién de las
pruebas, ya que establece que: “Los actos de instruccion necesarios para la
determinacion, conocimiento y comprobacion de los datos en virtud de los
cuales deba pronunciarse la resolucion, se realizardn de oficio por el
organo que tramite el procedimiento, sin perjuicio del derecho de los
interesados a proponer aquellas actuaciones que requieran Su intervencion

0 constituyan trdmites legal o reglamentariamente establecidos”.

Sélo cuando la wvaloracién del instructor fuera manifiestamente
irracional, arbitraria o ilégica o vulnerase preceptos legales, podria este
Consejo Consultivo apartarse de lo apreciado por el instructor, por lo que
procede atenerse a la conclusion, recogida en la propuesta de resolucién, de
considerar el resultado de las pruebas practicadas como insuficiente para

considerar acreditados o probados los hechos correspondientes.

Ante la falta de prueba de que los danos sufridos se produjeron como

consecuencia del estado de la acera y en la forma descrita por la reclamante

11
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no queda acreditada la existencia de nexo causal entre el dano y el

funcionamiento de los servicios publicos municipales.

SEXTA.- Adn dando por probado que la caida se produjo en la forma
descrita por la reclamante y como consecuencia de un tropezén con el
desperfecto existente en la acera, la anomalia reflejada en las fotografias
aportadas por la interesada es de tan escasa importancia que no es
objetivamente suficiente para propiciar una caida y, por ende, para
entender sobrepasado los estdndares de seguridad minimos, pues como ha
establecido la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la imputabilidad de
responsabilidad patrimonial de la Administraciéon que tiene como titulo, en
estos casos, el deber de mantenimiento y conservacién de las vias publicas
en adecuado estado para el fin al que sirven, hace que el dano sea
antijuridico cuando el riesgo inherente a su utilizacién haya rebasado los

limites impuestos por los estdndares de seguridad exigibles conforme a la
conciencia social (STS de 5 de julio de 2006, recurso 1988/ 2002).

En el caso analizado, las fotografias muestran, como decimos, un
desperfecto, pero el riesgo de caida por el mismo es tan nimio que no puede
razonablemente sustentarse que haya sobrepasado los limites de seguridad

minimamente exigibles.

Ademds, esta deficiencia seria apreciable por cualquier peatén que
deambulase con la minima atencién y diligencia, mdxime teniendo en
cuenta que, de acuerdo con lo expuesto por la propia reclamante, la caida se

produjo a las 10:45 horas de la manana, por lo tanto, a plena luz del dia.

En definitiva, de acuerdo con los hechos expuestos puede afirmarse que
los datos aportados no son suficientes para atribuir responsabilidad
patrimonial al Ayuntamiento, pues no cabe olvidar que la jurisprudencia
del Tribunal Supremo sostiene que (Sentencias de 30 de septiembre de
2003, recurso 732/1999, y 13 de septiembre de 2002, recurso
3192/2001) que “la prestacion por la Administracion de un determinado

12
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servicio piblico y la titularidad por parte de aquella de la infraestructura
material para su prestacion no implica que el vigente sistema de
responsabilidad patrimonial objetiva de las Administraciones Piiblicas
convierta 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, porque de lo contrario, como pretende el recurrente, se
transformaria aquél en un sistema providencialista no contemplado en

nuestro Ordenamiento Juridico™”

Por todo lo expuesto el Consejo Consultivo formula la siguiente
CONCLUSION

Procede desestimar la reclamaciéon por responsabilidad patrimonial
presentada al no concurrir acreditacién de la relacion de causalidad ni el

requisito de antijuridicidad en el dano.

A la vista de todo lo expuesto, el Organo consultante resolvera segun 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, 4 de mayo de 2011
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