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Dictamen n°: 545/20

Consulta: Alcalde de Madrid

Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 01.12.20

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en su sesion de 1 de diciembre de 2020,
aprobado por unanimidad, sobre la consulta formulada por el alcalde de
Madrid, al amparo del articulo 5.3. de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, en el procedimiento de responsabilidad patrimonial
promovido por Dna. ...... (la interesada), por los danos y perjuicios
sufridos como consecuencia de la caida ocurrida en la calle de Los

Reyes, de Madrid, que atribuye a un defectuoso estado del pavimento.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Por escrito presentado en una oficina de registro del
Ayuntamiento de Madrid el dia 25 de junio de 2016, la interesada
formula reclamacion de responsabilidad patrimonial por los danos y
perjuicios sufridos como consecuencia de la caida ocurrida el dia 27 de
junio de 2015, cuando caminaba por “los alrededores de la Plaza de
Espana, concretamente por la calle de Los Reyes” que atribuye a la
existencia desperfectos en el pavimento y a la realizacion de obras (folios

1 a 3 del expediente administrativo).

Expone que tras la caida -que fue presenciada por un agente de
movilidad-fue asistida por el SAMUR (avisado por el referido agente) y
Gran Via, 6, 3* planta
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trasladada al Hospital Fundacion Jiménez Diaz donde quedé ingresada y

tuvo que ser intervenida por fractura de cadera.

Senala que fueron testigos de la caida ademas del agente de

movilidad, varios familiares que iban con ella.

Indica que tras obtener el alta hospitalaria y realizarse las curas
por Enfermeria, volvio a Cartagena y alli continu6 la asistencia sanitaria
en el Hospital Universitario Santa Lucia; manifiesta estar en lista de
espera para ser intervenida otra vez para introducirla una proétesis en la

cadera.

La interesada no cuantifica el importe de su reclamacion y aporta
con su escrito unas fotografias, el informe del SAMUR e informes de la
Fundacion Hospital Jiménez Diaz, de Madrid y del Hospital Universitario

Santa Lucia, de Cartagena (folios 4 a 22).

SEGUNDO.- El dia 12 de julio de 2016 el Ayuntamiento de Madrid
acordo, a la vista del escrito presentado por la reclamante, el inicio de
un procedimiento de responsabilidad patrimonial y le requirio el 21 de
octubre de 2016 para que aportara determinada documentacion como el
informe de alta médica, asi como declaracion e identificacion de los
testigos que menciona en su escrito, cualquier otro medio de prueba de
que pretendiera valerse y cuantificacion de la indemnizacion solicitada,

indicando si era o no superior a 15.000 euros.

Con fecha 11 de noviembre de 2016, la interesada presenta escrito
en el que manifiesta seguir en tratamiento médico y estar pendiente de
otra intervencion quirurgica por lo que no puede concretar la
indemnizacion; que no se siguen acciones judiciales por estos hechos y
que no ha sido indemnizada por ello. Aporta mas documentacion
meédica, su DNI y el de su hija a la que otorga representacion en un

documento privado, asi como el libro de familia (folios 33 y ss).
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Por el Ayuntamiento se realiza otro requerimiento el 1 de febrero de

2017, dirigido a su hija, para que concrete con exactitud el lugar de los
hechos, por cuanto que en su escrito manifiesta que ocurrieron en “los
alrededores de la plaza de Espana, concretamente por la calle de los
Reyes” y en el informe del SAMUR consta la plaza de Espana, 4. Dicho

requerimiento no consta notificado (folios 47 a 49).

Posteriormente, la interesada manifiesta en escrito presentado el 24
de mayo de 2017, que ha sido dada de alta médica el 8 de mayo de
2017, aportando wun informe meédico y ademas, concreta la
indemnizacion en 37.500 €, sin especificar los conceptos en los que se

basa.

A solicitud del instructor del procedimiento se ha incorporado al
expediente un informe del jefe de la Unidad Integral de Distrito Centro
Norte de la Policia Municipal de 13 de junio de 2017 (folio 59), que
refiere que, tras ser consultados los archivos de la unidad, no se han

encontrado registrados antecedentes relativos a dicho asunto.

También consta que ha emitido informe el Departamento de Vias
Publicas el S de julio de 2017 (folio 60) en el que se manifiesta que “la
competencia en la conservacion del pavimento no corresponde a esta
Direccion General”; que tras consultar las aplicaciones informaticas
municipales, se desconocia con anterioridad la existencia de la
deficiencia; que “el lugar donde se encontraba el desperfecto es en una
acera y, por tanto, es adecuado para la circulaciéon de los peatones” Y
que “la caida tuvo lugar el 27 de junio de 2015. En el periodo
comprendido entre el 21-06-15 y 10- 07-15 tenian lugar obras del Canal
de Isabel II, amparadas por la licencia 388763 y que pudieron ocasionar

el accidente”.

Por la jefa del Servicio de Responsabilidad Patrimonial se inicia el 6

de septiembre de 2018 la practica de la prueba testifical solicitada
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citando a los testigos propuestos por la reclamante. Se toma declaracion
a uno de ellos en dependencias municipales (folios 78 y ss) en el que
manifiesta ser el marido de una sobrina de la reclamante, que si
presencio directamente los hechos y que en el lugar habia un agente de
movilidad que fue quien llamo6 al SAMUR. Indica el testigo que €l iba
detras de la reclamante, que “de repente tropezé, habia obras y un
chapén metdlico, también vallas”. A la pregunta de si habia algun
desperfecto en la via publica, responde que “habia baldosas agrietadas
en la acera, pero cree recordar que donde tropezé fue en el chapoén
metdlico”. A la pregunta de si habia obras en el lugar senala que “habia
vallas de obras por la acera”. El testigo identifica en las fotografias (folios
82 y ss) el lugar de los hechos refiriendo donde tropezo y donde cayo la

interesada, “pues se trastabillé un par de metros”.

Se otorgd tramite de audiencia a la empresa aseguradora del
Ayuntamiento de Madrid, que manifesté el 22 de enero de 2019, que
esta conforme en cuanto a la valoracion de los danos con la cuantia de

37.500 euros que solicita la interesada (folio 92).

Se concedi6 tramite de audiencia al Canal de Isabel II, como titular
y responsable de la conservacion y mantenimiento de la obra con
licencia, presuntamente causante de la caida, que el 23 de abril de 2019
presenta escrito de alegaciones en las que adujo la prescripcion de los
hechos descritos y la ausencia de prueba de los mismos por la

reclamante, sefialando en todo caso, su falta de responsabilidad.

El 25 de febrero y 23 de agosto de 2019, comparece la hija de la
interesada en representacion que acredita en la segunda comparecencia,

mediante poder notarial para tomar vista del expediente.

Por el instructor se solicité por dos veces a la Direccion General de
Gestion y Vigilancia de la Circulacion, la emision de un informe ya que
un agente de Movilidad presencio la caida. Con fecha 1 de noviembre de

2019, se recibe escrito del jefe de la Seccion Centro, adjuntando
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declaracion de dicho agente en el que manifiesta “en la fecha del

siniestro observa a una seniora caer al tropezar con algun relieve de la
calzada. La zona en aquella época se encontraba en obras. Creo recordar
que esta seriora sufrié una herida en una pierna y se quejaba de dolor

intenso. El agente requirié un servicio SAMUR” (folios 122 y ss).

Una vez instruido todo el procedimiento se confirio tramite de
audiencia el 19 de noviembre de 2019 a la reclamante y al Canal de
Isabel II. La representante de la reclamante comparece en dependencias
municipales para tomar vista del expediente el 20 de diciembre de 2019,
pero no constan formuladas alegaciones. Por el Canal de Isabel II se

presenta escrito en el que se ratifica en las alegaciones ya formuladas.

Con fecha 20 de octubre de 2020 se redacta propuesta de
resolucion por el Servicio de Responsabilidad Patrimonial de la
Direccion General de Gestion del Patrimonio del Area de Gobierno de
Obras y Equipamientos del Ayuntamiento de Madrid que desestima la
reclamacion al considerar no suficientemente acreditada la existencia de
relacion de causalidad entre los dafios sufridos y el funcionamiento de

los servicios publicos municipales.

TERCERO.- La Alcaldia de Madrid, a través del consejero de
Vivienda y Administracion Local, remite solicitud de dictamen preceptivo
a la Comision Juridica Asesora con registro de entrada en este 6rgano el
dia 3 de noviembre de 2020.

Ha correspondido la solicitud de consulta del presente expediente
511/20, a la letrada vocal Dna. Silvia Pérez Blanco que formuloé y firmo
la oportuna propuesta de dictamen, deliberada y aprobada, por el Pleno

de esta Comision Juridica Asesora en sesion de 1 de diciembre de 2020.

El escrito de solicitud de dictamen preceptivo esta acompanado de

documentacion, numerada y foliada, que se considera suficiente.
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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, de 28 de
diciembre, al tratarse de wuna reclamacion de responsabilidad
patrimonial de cuantia superior a 15.000 € y la solicitud se efectiia por
la Alcaldia de Madrid, 6rgano legitimado para ello, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 18.3.c) del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero (ROFCJA).

El presente dictamen se emite en plazo.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segiun consta en
los antecedentes, ha de ajustarse a lo dispuesto en los articulos 139 y
siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (LRJ-PAC) y al Reglamento de los procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimonial,
aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo (RPRP), al
haberse iniciado con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (LPAC), en virtud de lo dispuesto en la

disposicion transitoria tercera de esta ley.
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La reclamante ostenta legitimacion activa al amparo del articulo

139 de LRJ-PAC, por cuanto sufre los dafos derivados de la caida por

cuyo resarcimiento reclama.

Asimismo, se encuentra legitimado pasivamente el Ayuntamiento
de Madrid en cuanto titular de la competencia 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 competencial que justifica
sobradamente la interposicion de la reclamacion contra el

Ayuntamiento.

En relacion con el plazo para el ejercicio del derecho a reclamar, es
de un ano, contado desde que se produjo el hecho o el acto que motive
la indemnizacién, o de manifestarse su efecto lesivo (cfr. articulo 142.5
de la LRJ-PAC). En este caso, la caida por la que se reclama tuvo lugar
el dia 27 de junio de 2015, por lo que la reclamacion formulada el 25 de

junio de 2016 se ha presentado en plazo legal.

El 6rgano peticionario del dictamen ha seguido en el procedimiento
administrativo, los tramites previstos en las leyes y reglamento

aplicables.

Tal como ha quedado reflejado en los antecedentes de hecho, se ha
recabado informe del Departamento de Vias Publicas, de conformidad
con el articulo 81 LRJ-PAC y 10 RPRP, asi como de la Policia Municipal

y del Departamento de Vigilancia de la Circulacion.

Por otro lado, consta que se ha conferido tramite de audiencia a
todos los interesados en el procedimiento y que se ha redactado la

correspondiente propuesta de resolucion.

Por tanto, debe concluirse que la instruccion del procedimiento ha

sido completa, sin que se haya omitido ningun tramite que tenga
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caracter esencial o que resulte imprescindible para resolver.

Se observa, no obstante, el excesivo plazo de tramitacion del
procedimiento (mas de cuatro anos) que excede ampliamente del plazo
de seis meses establecido en la ley. Ahora bien, como hemos mantenido
en anteriores dictamenes, el transcurso del plazo de resolucion y
notificaciéon no exime a la Administracion de su obligacion de resolver
expresamente y sin vinculacion alguna con el sentido del silencio
desestimatorio producido (articulos 42.1 y 43.3 b) de la LRJ-PAC), ni en

consecuencia a esta Comision Juridica Asesora de dictaminar.

TERCERA. - Como es sabido, la responsabilidad patrimonial de la
Administracion se rige por el articulo 106.2 de la Constitucion Espatola
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 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, completado con lo dispuesto en materia de procedimiento en la
ya citada LPAC, si bien, como apuntamos anteriormente, en este caso
habra de estarse a lo dispuesto en los articulos 139 y siguientes de la
LRJ-PAC y en el RPRP, dada la fecha de iniciacion del procedimiento.

La viabilidad de la accion de responsabilidad patrimonial de la
Administracion, segun doctrina jurisprudencial reiterada, por todas, las
Sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo de 11 de julio de 2016 (recurso de casacion 1111/2015) y 25
de mayo de 2016 (recurso de casacion 2396/2014), requiere conforme a
lo establecido en el art. 139 LRJ-PAC:

a) La efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion a una persona o grupo de

personas.
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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, alterando, el nexo causal. Asi, la Sentencia del
Tribunal Supremo de 19 de junio de 2007 (Recurso 10231/2003), con
cita de otras muchas declara que “es doctrina jurisprudencial
consolidada la que sostiene la exoneracién de responsabilidad para la
Administracion, a pesar del cardcter objetivo de la misma, cuando es la
conducta del propio perjudicado, o la de un tercero, la unica determinante
del dano producido aunque hubiese sido incorrecto el funcionamiento del
servicio publico (Sentencias, entre otras, de 21 de marzo, 23 de mayo , 10
de octubre y 25 de noviembre de 1995, 25 de noviembre y 2 de diciembre
de 1996, 16 de noviembre de 1998 , 20 de febrero, 13 de marzo y 29 de
marzo de 1999)”.

c) Que exista una relacion de causa a efecto entre el
funcionamiento del servicio y la lesion, sin que ésta sea producida por

fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el dano
cabalmente causado por su propia conducta. Asi, segun la Sentencia del
Tribunal Supremo de 1 de julio de 2009 (recurso de casacion
1515/2005 y las sentencias alli recogidas) “no todo dario causado por la
Administracion ha de ser reparado, sino que tendrad la consideracion de
auténtica lesion resarcible, exclusivamente, aquella que reuna la
calificacion de antijuridica, en el sentido de que el particular no tenga el
deber juridico de soportar los darnos derivados de la actuacion

administrativa”.

CUARTA. - Aplicada la anterior doctrina al presente caso, resulta
acreditado que la reclamante fue atendida por el SAMUR en la Plaza de

Espana y trasladada el 27 de junio de 2015, al Hospital Fundacion
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Jiménez Diaz donde se le diagnosticéo una fractura de cadera quedando
ingresada en el Servicio de Traumatologia y Cirugia Ortopédica, teniendo
que ser intervenida de urgencia el mismo dia (procediéndose a la
reduccion cerrada y osteosintesis con tres tornillos), siendo dada de alta
hospitalaria dos dias después. Asi mismo, constan diversas asistencias
meédicas posteriores y otra cirugia el 15 de noviembre de 2016. Se le da

de alta “de la prétesis de cadera” el 8 de mayo de 2017 (folios 57 y 58).

Acreditada la realidad del dano, procede analizar si concurren los
demas presupuestos de la responsabilidad patrimonial. Como es sabido,
corresponde a la reclamante 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 son consecuencia del
mal estado de la via publica. Acreditado este 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, la
concurrencia de otros posibles factores que hayan podido influir en la

causacion de los hechos o la existencia de fuerza mayor.

La reclamante alega que la caida fue consecuencia del mal estado
de conservacion del pavimento, lo que le hizo tropezar y caer, asi como
de la existencia de obras. Aporta como prueba de su afirmacion, el
informe del SAMUR, el hecho de que contemplara la caida un agente de

Movilidad, informes médicos, fotografias y la declaracion de testigos.

En relacion con los informes médicos, es doctrina reiterada de este
organo consultivo (vgr. dictamenes 221/18, de 17 de mayo, 249/18, de
31 de mayo, 415/18, de 20 de septiembre y 308/19, de 25 de julio,
entre otros) que sirven para acreditar la realidad de los danos, pero no

prueban la relacion de causalidad entre éstos 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 la

reclamante en el momento de recibir la asistencia sanitaria.

Lo mismo cabe indicar del informe del SAMUR, que solo sirve para
dar por acreditado el lugar y la fecha donde fue atendida la reclamante,
pero ello por si solo, no permite tener por acreditada la relacion de
causalidad pues se desconoce la mecanica del accidente y falta la

prueba de que la caida sobrevino por dicho defecto en la via publica.

Tampoco las fotografias aportadas sirven para acreditar el nexo
causal entre el dano sufrido y el funcionamiento de los servicios
publicos municipales porque, como es doctrina reiterada de esta
Comision Juridica Asesora, las fotografias no prueban la mecanica del
accidente (vgr. dictamenes 116/18, de 8 de marzo, 221/18, de 17 de
mayo, 415/18, de 20 de septiembre y 308/19, de 25 de julio).

Ahora bien, dado que en dichas fotografias puede apreciarse a un
agente de Movilidad, se solicitdo un informe con la declaracion de aquel.
En ella se refiere que “en la fecha del siniestro observa a una senora caer
al tropezar con algun relieve de la calzada. La zona en aquella época se
encontraba en obras”, manifestando haber avisado al SAMUR el propio
agente (folio 125). Lo declarado coincide tanto con el escrito de la
reclamacion como con lo referido por el otro testigo, que indica que fue
el agente el que lo vio y llamoé al SAMUR, por lo que puede tenerse por

acreditada la realidad de la caida, asi como el lugar en que se produjo.

Ahora bien, respecto del elemento que produjo la caida, la
reclamante senala en su escrito que “tropezé con el pavimento” sin mas
precision. Anadiendo que se produjo “a consecuencia del mal estado del
pavimento de la referida calle, ademds de encontrarse parcialmente en

obras”.
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El testigo indica que habia “obras y un chapén metdlico, también
vallas”; y en cuanto a la forma de producirse, marca en la acera el lugar
del tropiezo, y la caida en el paso de peatones, significando que la
interesada se trastabillo unos metros. El testigo relaté que “habia grietas
en la calzada y en el asfalto” y que “cree recordar que fue en el chapon
metdlico donde tropez6”. Las fotografias aportadas por la interesada, no
permiten identificar con claridad el desperfecto donde se produjo la

caida.

Por ultimo, el agente de Movilidad sefiala que la vio “tropezar con

algun relieve de la calzada”, sin especificar qué era.

Por tanto, las tres afirmaciones son diferentes y no permiten tener
por probada la forma en que se produjo la caida, si fue motivada por
una chapa metalica, si ocurrié en la calzada o en la acera. Es decir, la

mecanica de la caida no se ha acreditado.

Asi las cosas, sin dudar de la realidad de la caida, lo cierto es que
se carece de elementos probatorios que permitan establecer que tal

caida se debio al estado del pavimento o a las obras.

Por tanto, no puede considerarse acreditada la relacion de
causalidad entre los danos padecidos y el estado de la via publica.

Ademas, la caida fue a plena luz del dia.

A ello debe sumarse que la existencia de obras en la calle
(necesarias para mantener el pavimento en buen estado) exige como
contrapartida que los ciudadanos incrementen la necesaria atencion al
deambular. Precisamente la reclamante reconoce esta circunstancia al
afirmar en su escrito que “la calle se encontraba parcialmente en obras,
lo que la convertia en una zona de dificil transito y sobre la que habia que

extremar las precauciones para no tropezar”.

Asi, ha de citarse la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de

12/14



'] COMISION
A J AJURiDICA
U/ ASESORA

Cataluna de 31 de marzo de 2011 (recurso 25/2009), que en relacion a

ello senala que: “las obras publicas -en este caso de urbanizacién y/o
pavimentacién- son necesarias y, como toda obra, causan molestias e
incomodidades al vecindario y, en general a los transetuntes. La
obligacion de quienes ejecutan las obras, en este caso publicas por estar
a cargo del Ayuntamiento demandado, es la de adoptar las medidas
oportunas para evitar riesgos objetivos para quienes se puedan ver
afectados por ellas, entre ellos los peatones. El estandar exigible es pues
éste. No la de adoptar medidas que eviten cualquier riesgo incluso los
inevitables sino riesgos objetivos evitables, pues no cabe la menor duda
de que no se puede exigir ni generar responsabilidad ante cualquier
evento danino que pueda acaecer en una zona de obras por la sola

circunstancia de que se produzca el accidente alli”.

Ello determina que -tal y como senalabamos en nuestro Dictamen
182/19, de 29 de abril- aunque se entendiese hipotéticamente que la
caida se produjo por las obras en la calle, el dano no tendria la

condicion de antijuridico.

En mérito a cuanto antecede, esta Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

Procede desestimar la reclamacion de responsabilidad patrimonial
formulada al no quedar acreditada la relacion de causalidad entre los
danos sufridos y el funcionamiento de los servicios publicos

municipales, y no concurrir la antijuridicidad del dano.
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A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera
segun su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad
con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 1 de diciembre de 2020

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 545/20

Excmo. Sr. Alcalde de Madrid

C/ Montalban, 1 - 28014 Madrid
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