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Incorporamos en este compendio un prontuario con el contenido de los dictdmenes y acuerdos
mds significativos sobre los aspectos juridicos mds controvertidos de los temas objeto de
consulta preceptiva, que pudiera tener cardcter orientativo para aquellos funcionarios sobre los
que recae la responsabilidad de preparar y tramitar los expedientes que han de someterse, con
tal cardcter, al dictamen del Consejo; por mds que puede ser, también, util a cualquier
interesado en conocer de modo sistemdtico nuestros criterios doctrinales.

Como no podia ser de otra manera, hemos de insistir en que su contenido no tiene cardcter
oficial ni fija una postura determinante sino meramente indicativa de cudl es la posicién
dominante o mayoritaria del Consejo, puede que a veces no unica, en los dictdmenes aprobados
sobre los diferentes aspectos recogidos. Su utilizaciéon y seguimiento, en cada caso, es
responsabilidad exclusiva del lector que en ningtn supuesto debera considerarse eximido de la
lectura completa y contrastada de cada texto mencionado.

Por lo general, la mayor parte de los dictimenes y acuerdos citados en este documento pueden
consultarse en la pagina web del Consejo, que ofrece una seleccién de los mds relevantes a
efectos doctrinales. Dada la frecuente actualizacién de los mismos, cualquier interesado en
conocer alguno que pudiera no estar, actualmente, publicado podrd solicitarlo a través del
correo institucional cemadrid@madrid.org.
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" Elaborado por ANA SOFfA SANCHEZ MILLAN, Letrada del Consejo Consultivo, baséndose en el contenido de
los dictdmenes mds significativos.
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1. INTRODUCCION

Son numerosas las ocasiones en las que el Consejo Consultivo ha dictaminado
sobre expedientes de responsabilidad patrimonial que tienen su origen en
accidentes ocurridos en el ambito vial, bien sea en el entorno urbano o en las
carreteras de titularidad de la Comunidad de Madrid.

En los expedientes examinados por el Consejo, si bien se ha dedicado especial
atencion a las distintas cuestiones que plantea la responsabilidad patrimonial de
la Administracién (legitimacién pasiva, antijuricidad del dafo...) que no estdn
exentas de problemas interpretativos, el tema fundamental ha sido el de la
demostracién del nexo causal entre el dano alegado y el funcionamiento del
servicio publico. En relacién con la cuestiéon que acabamos de mencionar,
muchos de los dictdmenes del Consejo se han pronunciado sobre los medios de
prueba y, en particular, sobre la prueba testifical habida cuenta de los errores
que en relaciéon con su prictica se han observado en la instruccién del

procedimiento.

Debe destacarse el casuismo en la materia, teniendo en cuenta la multitud de
elementos o factores que pueden estar en el origen de la responsabilidad en este

ambito.

Dictdmenes: 41/12, de 25 de enero; 152/12, de 14 de marzo; 558/11, de
13 de octubre.
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2. CAIDAS EN LLA VIA PUBLICA

2.1. Legitimacién pasiva

= EI Consejo Consultivo ha considerado reiteradamente en sus dictdmenes
que la legitimacion pasiva corresponde a la Corporacion municipal, titular de la
via publica donde supuestamente tuvo lugar el accidente, y a quien compete su
cuidado y mantenimiento. En materia de caidas en las vias publicas, debe
partirse, como hemos significado, entre otros muchos, en nuestro Dictamen
29/10, de 3 de febrero, de lo dispuesto en el articulo 25.2.d) de la Ley 7/19835,
de 2 de abril, de Bases del Régimen Local (modificada por la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizaciéon y sostenibilidad de la Administraciéon
Local), que incluye entre las competencias propias de los municipios, a ejercer
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, la
conservacion de caminos y vias rurales. Y es que, en este punto, lo determinante
es la titularidad por parte de los municipios de las competencias sobre la

conservacion de sus calles.

= En los casos en los que el elemento que pudo haber estado involucrado en
la caida fuese de titularidad de otra empresa, (tapas de registros, tapas de
alcantarilla...), se ha considerado que la legitimacion pasiva corresponde a la
Corporacién municipal titular de la via publica donde supuestamente tuvo lugar
el accidente, y a quien compete su cuidado y mantenimiento, al amparo de lo
establecido en el apartado d) del articulo 25.2 de la Ley 7/19835, de 2 de abril,
de Bases del Régimen Local, que conceptia como materia encomendada a la
competencia de las Entidades Locales, la pavimentacién de las vias publicas
urbanas (competencia en materia de infraestructuras viarias tras la reforma por
la citada Ley 27/ 2013). También el articulo 25.2 en su apartado 1), de la misma
Ley, establece la competencia de los municipios en materia de alcantarillado
(tras la reforma por Ley 27/2013 la competencia viene establecida en los
apartados ¢ y d del articulo 25.2). Se ha considerado que ambos titulos
competenciales son suficientes para considerar correctamente dirigida la

reclamacion contra el Ayuntamiento, sin perjuicio de la posibilidad que tiene

165

http://www.madrid.org/ccmadrid/




‘ gt 'g&ggﬁ:’ﬁ 2. Caidas en la via piblica
COMUNIDAD DE MADRID

este de repetir frente a la empresa titular del elemento al que se atribuye la caida
(Dictamen 404/10, de 24 de noviembre). En relacién con esta cuestién este

Consejo ha senalado lo siguiente:

“...el hecho de gque la empresa titular de la rejilla sea responsable de su
conservacion y mantenimiento no exime a la Administracion de su deber de
vigilar y mantener en estado adecuado las vias peatonales, de manera que, si la
Administracion observara una tapa de registro o rejilla en una via piublica que
por su deficiente estado de conservacion pudiera entranar peligro para la
circulacion de los peatones por la via piblica, deberia adoptar las medidas
necesarias parva evitar dicho riesgo, con Senalizacion del desperfecto y
requerimiento al titular de la instalacion para su reparacion e, incluso,
gecutarlo a su costa. Asi resulta de la propia Ordenanza Municipal de Diserio
9 Gestion de Obras en la Via Piblica, cuyo articulo 38 prevé que “Las
responsabilidades derivadas de la comision de infracciones por incumplimiento
de lo dispuesto en esta ordenanza serdn compatibles con la exigencia al infractor
de la reposicion de la situacion alterada, a su estado originario. En caso de
incumplimiento, dicha reposicion serd realizada mediante ejecucion sustitutoria

por el Ayuntamiento...” (Dictamen 166/11, de 13 de abril).

En el caso de obras en la via publica por una empresa privada no contratada
por el ayuntamiento (Dictamen 405/09, de 22 de julio) se dictaminé que si
bien los danos que se encuentran en el origen del expediente han sido
ocasionados a raiz de la realizacién de unas obras realizadas en la via publica, por
una empresa privada, que no es contratista de la Administracién, la justificacion
de la atribucién de responsabilidad al municipio se encuentra precisamente en el
deber de éste de conservar las vias publicas en condiciones aptas para el transito
de peatones, dentro de unos minimos estdndares de seguridad. Y se entiende
siempre sin perjuicio de la posibilidad de ejercer la accién de repeticion frente al

titular de dicho elemento estructural por la indemnizacién satisfecha.

Sobre esta cuestion hemos incidido también en nuestro Dictamen 486/13, de

16 de octubre, al manifestar que:
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“El Ayuntamiento de Madrid como titular de la via piiblica es responsable
de su mantenimiento Yy conservacion y Si, en eecucion de unas obras de
rehabilitacion de un edificio se causan danos, tiene el derecho y la obligacion de

exigir que la acera se reponga a su estado anterior”.
Y anadimos lo siguiente:

“..concurriendo sobre una misma acera varias obras pertenecientes a distintos
propietarios, el Ayuntamiento debio extremar la vigilancia para gque los
lugares habilitados de paso para los peatones estuvieran en las adecuadas
condiciones de seguridad. Por tanto, y sin perjuicio, del derecho a repetir al
contratista o al tercero titular de la licencia de ocupacion de la via piiblica, es el

Ayuntamiento el que debe responder frente a la reclamante’.

En algunos casos el reclamante aduce que la caida tuvo lugar en la via
publica, en un lugar donde se estaban llevando a cabo obras por parte del Canal
de Isabel II. En relacién con esta cuestion se ha dicho que si bien la legitimacién
pasiva corresponderia al Ayuntamiento, en cuanto titular de la competencia de
mantenimiento y conservacion de las vias publicas, si el dano resulta imputable
directamente a una actuacion directa de la empresa titular de las obras, debe

admitirse la concurrencia de la legitimacién pasiva del Canal de Isabel II
(Dictamen 40/11, de 16 de febrero).

Respecto a las caidas en zonas de obras y la responsabilidad del contratista

nos remitimos al apartado 1.1.6 de esta compilacion.

Es muy reiterada doctrina de este 6rgano consultivo, expresada en numerosos
dictdmenes (asi nuestro Dictamen 200/14, de 14 de mayo), que el hecho de que
la gestion de determinados servicios se encuentre contratada externamente no
modifica la responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento por el ejercicio de sus
competencias y, en este caso, por incumplimiento del deber de conservacion y
pavimentacion de la via publica, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Supremo. En el caso examinado en el Dictamen 642/11, de 16 de noviembre,
en el que el servicio de conservacion se prestaba por el Ayuntamiento a través
de una empresa, después de recoger la doctrina que acabamos de exponer,

expresamos lo siguiente:
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«Lo cierto es que la propuesta de resolucion, pese a awribuir la
responsabilidad a la empresa comtratista asume la propia responsabilidad del
Ayuntamiento, pues propone que la contratista pague al Ayuntamiento con
cardcter previo a que el Ayuntamiento pague a la reclamante, asi expresa: “El
abono de la indemmnizacion se deberd efectuar en la cuenta del Ayuntamiento
que a continuacion se indica, quien procederd al abono de la indemnizacion al
interesado”. No se expresa en la propuesta de resolucion fundamento juridico
alguno para que el Ayuntamiento perciba la indemnizacion en lugar del
perjudicado y para satisfacer a éste, por lo que esta_forma de proceder no puede
ser aceptada por este organo consultivo, que entiende que residiendo la
legitimacion pasiva en el Ayuntamiento, debe ser éste quien indemnice
directamente al reclamante, sin perjuicio de repetir la indemnizacion contra el

contrausta si concurren los requisitos para ellox.

Se ha dicho que las vias publicas, por ser de uso comun constituyen bienes de
dominio publico municipal (ex. articulo 79 LBRL) sobre las cuales, la
Administracién tiene un deber de mantenimiento en condiciones de seguridad
(ex articulo 25.2d) de la ILBRL.). La ineludible indemnidad de la victima y la
circunstancia de que los danos se desarrollan en el marco de un servicio publico
cuyo ejercicio es garantizado y asumido por una cierta Administracién (que
elige a la persona encargada de ejercitarlo en concreto) hace que ésta deba
asumir los perjuicios generados en su desarrollo. Esta asuncién no impide que
luego la Administracién pueda repetir contra el prestatario del servicio publico
por considerar que la causa determinante del dano fue, precisamente, la

transgresion de obligaciones asumidas por éste en el vinculo establecido al efecto
(Dictamen 130/10, de 19 de mayo).

= Especial relevancia adquiere la cuestién de la legitimacién pasiva del
Ayuntamiento, al no ser la acera de titularidad municipal (Dictamen 265/10 de
28 de julio). Se ha acogido jurisprudencia que senala que aunque la calle sea de
titularidad privada se apreciaria la existencia de legitimacién pasiva por parte
del Ayuntamiento en cuestion, en tanto en cuanto la calle se encuentra abierta al
publico debe responder de los danos derivados de su falta de debida
conservacién (Dictamen 215/11, de 4 de mayo o el Dictamen 89/14, de 26 de
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febrero). A propédsito de este cuestién, en el Dictamen 749/11 de 28 de

diciembre de 2011, senalamos lo siguiente:

«Como ya dijimos en nuestro Dictamen 265/10 de 28 de julio de 2010, en
un caso similar al que nos ocupa, el titulo de imputacion que permitiria
residenciar la responsabilidad patrimonial en el Ayuntamiento es el recogido en
el articulo 25.2.d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen
Local (LBRL.), que atribuye a los Municipios competencias en materia de

conservacion y pavimentacion de las vias piblicas.

De acuerdo con la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y
Leédn, nim. 198/2005, de 15 abril (JUR 2005\226847), aungue la calle
sea de titularidad privada se apreciaria la existencia de legitimacion pasiva por
parte del Ayuntamiento en cuestion, en tanto en cuanto la calle se encuentra
abierta al pitblico. En este sentido declara que: «Dicho esto tenemos que pese a
lo sostenido por el Ayuntamiento sobre la titularidad privada del lugar en que
se produjo la caida, lo cierto es que se trata de un espacio de uso pilblico, por el
que transita con normalidad y es de sobra conocido como demuestran las
propias fotografias aportadas. Consecuentemente como ya tuvo ocasion de
manifestar esta Sala en la sentencia de 31-1-2003, “en todo caso, aungue se
trata de una zona de forjados de titularidad privada, lo cierto es que como ha
quedado acreditado en awos, ..., lo que si consta acreditado es que se trata de
una zona de uso piblico en superficie, y por tanto, tratdndose de una zona de
uso publico, el Ayuntamiento deberd, o bien realizar las labores de
mantenimiento y conservacion precisas en lo que afecta a la superficie exterior

de esa zona de uso pziélz'co »

En un supuesto parecido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, nim. 1005/2004, de 17 junio (JUR 2004\279118), atribuye
legitimacion pasiva al Ayuntamiento por los darnos ocasionados por la caida de

un drbol, al no haberse probado la titularidad privada del mismo.

FEste Comgjo no desconoce que exisie jurisprudemm menor que considera que
si la via no es de titularidad piuiblica no existe titulo de imputacion. Ahora

bien, consideramos mds ajustada a derecho la postura defendida tanto por el
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Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon como de Madrid, al atribuir
la responsabilidad a la Administracion en tanto que la si la via se encuentra
abierta al piblico en general debe responder de los daros derivados de su falta

de debida conservacion».

= En el caso de danos por caida de drbol en un parque publico, se ha dicho
que la legitimacion pasiva corresponde al ayuntamiento, en cuanto corporacion
municipal titular competente en materia de parques y jardines, asi como
proteccion del medio ambiente, como resulta del articulo 25.2d) y f) de la Ley
7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local (tras la reforma por la Ley
27/2013, la competencia aparece recogida en el apartado b del articulo 25.2),
titulos competenciales que justifican sobradamente la legitimacién pasiva para

conocer de la reclamacién (Dictamen 464/10, de 22 de diciembre).

= En el caso de danos por deficiencia del mobiliario urbano se ha acudido a
la competencia del Ayuntamiento de Madrid en materia de vigilancia y
proteccion del mobiliario urbano publico ex articulo 40 de la Ley 22/2006, de
4 de julio, de Capitalidad y Régimen Especial de Madrid (Dictamen 188/08,
de 3 de diciembre).

= En los casos de caidas en instalaciones publicas se ha reconocido la
legitimacién pasiva del titular de la instalacion, que puede ser el ayuntamiento,
en el caso de un mercado municipal, Centro Socio-Cultural o un Centro
Deportivo Municipal (Dictamen 572/11, de 19 de octubre, Dictamen 70/11,
de 9 de marzo y Dictamen 239/14, de 4 de junio) o la Comunidad de Madrid,
en cuanto titular de un centro escolar o de un centro hospitalario (Dictamen
155/12, de 14 de marzo, Dictamen 157/14, de 9 de abril y Dictamen 372/14,
de 3 de septiembre) o al Consorcio Regional de Transportes, titular del
Intercambiador de Transportes de la Avenida de América (Dictamen 487/11,
de 14 de septiembre). En el Dictamen 124/14, de 26 de marzo, se reconocid la
legitimacion de un ayuntamiento en cuanto titular de la residencia donde tuvo
lugar el accidente y con competencia en materia de prestacion de servicios
sociales conforme el articulo 25.2.k) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases
del Régimen Local.
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* También se ha considerado la legitimacién pasiva de los ayuntamientos,
en cuanto titulares de la competencia en materia de seguridad en lugares
publicos y de la competencia de ordenacion, gestién, ejecucion y disciplina
urbanistica ex articulo 25.2.a) y d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de
Régimen Local. Asi por ejemplo en el caso de danos sufridos como consecuencia

del golpe recibido con uno de los salientes de un tendedero de ropa sito en la
fachada de un edificio (Dictamen 685/12, de 26 de diciembre).

= En el Dictamen 328/14, de 23 de julio, se consider6 la falta de
legitimacién pasiva de un ayuntamiento, en base a que habia quedado acreditado
que el lugar donde ocurrié el accidente no estaba situado en su término

municipal, y asi se dijo:

“la competencia que a éste corresponde en materia de ordenacion del trdfico
de personas en las vias urbanas, conservacion y pavimentacion de las vias
piiblicas urbanas, ex articulo 25.2.6) y d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases del régimen local (I.BRI.) -en su redaccion anterior a
la Ley 27/2013, de 27 diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local-, ha de entenderse circunscrita exclusivamente al
término municipal, conforme al articulo 12.1 de la LBRIL y al articulo 1 del

Reglamento de poblacion y demarcacion territorial de las entidades locales,
aprobado por Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio”.

2.2. Relacion de causalidad
2.2.1. Prueba

El Consejo ha senalado reiteradamente que es un problema de especial
importancia el de la prueba de la relaciéon de causalidad en el dmbito de la
responsabilidad patrimonial por danos producidos como consecuencia de

desperfectos en la via publica.

En este sentido, venimos observando reiteradamente (por todos, nuestro
Dictamen 201/11, de 4 de mayo), que no basta con acreditar la existencia de
defectos en el viario publico para que surja la responsabilidad patrimonial de la

Administracién, sino que se precisa la prueba de que la caida se produjo
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precisamente a causa del defectuoso estado de conservacién del pavimento que

invoca.

Como ha tenido ocasiéon de pronunciarse este Consejo Consultivo en
multiples dictdmenes, (Dictamen12/10, de 20 de enero, entre otros), para dar
cumplida acreditacién a dicha relaciéon de causalidad como requiere la
jurisprudencia, se exigiria una prueba que diera razén de la mecdnica de la
produccién de los danos con cardcter de inmediatez, lo que 16gicamente es casi
imposible, salvo en el caso de los accidentes en los que existe un atestado policial
o informes que dan razén de la forma en que el dano se produjo. Sin embargo,
este tipo de informes no suelen existir en el caso de caidas o golpes casuales en la
via publica, de menor importancia, que cuantitativamente constituyen un

porcentaje importante de las reclamaciones presentadas.

Por ello en muchas ocasiones se ha senalado, asi en el Dictamen 354/12, de

13 de junio, lo siguiente:

“Del conjunto de la prueba practicada, cabe concluir que no resulta posible
conocer con seguridad, como se produjo la caida o si la misma llego producirse,
0 en que medida la falta de diligencia de la reclamante puedo tener influencia
en la misma. No hay una prueba directa de la relacion causal, siendo
insuficiente la prueba aportada para acreditar la concreta mecdnica de la
catda. De lo dicho se alcanza la conclusion de no haberse acreditado la
existencia de nexo causal entre la obligacion de mantener la via en condiciones
de seguridad para su uso normal y ordinario por parte de los viandantes y el

daiio alegado”.

= En relacién con este tipo de asuntos, hemos senalado que el examen de la
pertinencia y de la practica de la prueba debe realizarse al caso concreto
evitando generalidades, y desde la 6ptica de conjugar la eficacia y objetividad de
la actuacién administrativa, con la salvaguarda de la garantia de los derechos del

administrado.

En este punto hemos venido senalando que el articulo 80.2 de la LRJ-PAC,
aplicable por remision expresa del articulo 7 del RPRP, recoge el cardcter no

preceptivo de la practica de la prueba en el ambito del procedimiento
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administrativo. Ahora bien el cardcter no preceptivo de la prueba en el
procedimiento administrativo debe contemplarse desde la éptica de lo dispuesto
en el apartado 3 del mismo articulo 80, cuando senala que “e/ instructor del
procedimiento solo podrd rechazar las pruebas propuestas por los interesados
cuando sean manifiestamente improcedentes o innecesarias mediante resolucion

monivada’.

En ocasiones se ha observado que la Administracion deniega la practica de la
prueba testifical propuesta por la parte reclamante por considerar que ese medio
de prueba carece “de los requisitos de imparcialidad y objetividad que resultan
imprescindibles para acreditar la necesaria relacion de causalidad entre los
danos y el_funcionamiento de los servicios piblicos (...)” En estos casos se ha
dicho que al rechazar de este modo la prueba testifical, se esta prejuzgando el
alcance y valor de los testimonios, incurriendo la instruccién en una apreciacion
preventiva que mal concuerda con el principio de neutralidad que debe presidir
sus actuaciones. Se ha dictaminado que en esos casos se produce un defecto de
forma que genera anulabilidad del proceso por haber ocasionado indefension de
conformidad con el articulo 63.2 de la LRJ-PAC por lo que procede retrotraer
el procedimiento de conformidad con el articulo 66 de la LRJ-PAC, sin que
haya lugar a pronunciarse sobre el fondo del asunto (Dictamen 12/10 de 20 de

enero).

En esta cuestion en alguno de nuestros dictdmenes hemos lamentado que la
Administraciéon insista en ignorar lo que «a doctrina juridica, nacional y
extranjera, denomina “critica del testimonio™ y, con cita de un par de frases
sueltas de un par de sentencias mal identificadas, se empecine en negar
prdcticamente todo valor a cualesquiera declaraciones testificales, en especial a
las emitidas por parientes o amigos de quien propone la prueba. Diriase que la
Administracion consultante rechaza el Derecho probatorio espariol (arts. 299 9
360 y ss. de la Ley de Enjuiciamiento Civil, aplicables ex art. 80.1 de la Ley
30/1992) 9 desea sustituirlo por su particular criterio, que este Consejo
Consultivo no puede compartir, por ser frontalmente contrario a Derecho». En
este punto se ha subrayado que “hubiera sido deseable que, en lugar de esas

consideraciones genéricas que desembocan en el rechazable descredito general de
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una prueba admisible en Derecho, se reseiiase la valoracion particularizada del

instructor sobre el testimonio prestado” (Dictamen 612/12, de 7 de noviembre).

= Respecto a la valoracién de la prueba, se ha dicho, asi en el Dictamen
138/11, de 6 de abril, lo siguiente:

“Por analogia con lo establecido en el dmbito jurisdiccional, la revision por
este Consejo Consultivo de la prueba practicada en la instruccion debe respetar
la valoracion de agquellas pruebas, como las declaraciones testificales, practicadas
con una inmediacion de la que carece el Consejo. El mismo respeto a la
valoracion del instructor resulta razonable mostrar cuando ésta ha levado a
cabo una apreciacion conjunta de pruebas si algunas de ellas han sido
practicadas con inmediacion. Solo cuando la valoracion del instructor fuera
manifiestamente irracional, arbitraria o ilogica 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 resolucion,
de considerar el resultado de las pruebas practicadas como insuficiente para

considerar acreditados o probados los hechos correspondientes”.

En casos como el contemplado en el Dictamen 189/14, de 7 de mayo, nos
hemos apartado de la valoracion realizada por el instructor, al considerar
acreditada la relacién de causalidad, en base a una valoracién conjunta de la

prueba. En el citado dictamen razonamos lo siguiente:

«Asi cabe deducirlo del conjunto probatorio aportado al procedimiento y en
particular de la prueba testifical.

La testigo identifica: el lugar de la caida, la fecha y la hora del accidente,
que la reclamante iba acompanada de su esposo y su hijo, y que ayudo a la
accidentada y le prestd su teléfono movil; todos ellos son aspectos coincidentes con

la relacion fdctica de la reclamacion y la declaracion escrita de la testigo.

emds, en cuatro ocasiones estigo afirmd con rotundi ue vio como
Ademads, ar a la testigo a tundidad
la reclamante se caia (“se cayd”, “en ese momento se cayd”, “se cayd porque

tropezo”, “vio como caia®).
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La propuesta de resolucion considera que a pesar de éllo la testigo no pudo
ver la caida. Razona la propuesta, que mientras que la testigo afirmaba
encontrarse saliendo del portal de su vivienda que segin dice se encuentra
detrds del drbol reflejado en una de las fotografias, “no hay ningiin portal

detrds de ese drbol, ademds que el propio drbol pudo obstaculizar la vista de los
hechos”.

No obstante, la valoracion que se realiza para negar veracidad al testigo no
resulta coherente. En primer lugar efectivamente no se aprecia ningun portal
de vivienda en la fotografia, pero sencillamente porque la imagen no abarca la
Jachada del edificio que se encuentra a la izquierda del drbol. Por otra, no se
aprecia a traves de la fotografia que el drbol obstaculizase la vision de la
testigo, pues de dicha imagen no es posible afirmar tal conclusion (ademds que
la propia propuesia afirma que “pudo” obstaculizar la visidn). Frente a ello,
como decimos, la testigo expresd con claridad que presencid directamente la
caida.

En adicion a éllo la testigo manifestd que el tropiezo fue “con una baldosa
grande, de cemento, que estaba salida y sobresalia mucho™ La propuesta de
resolucion resta igualmente efectos probatorios a estas afirmaciones por
considerar incoherente que la testigo se refiera en una ocasion a un “tablon” y

no a una baldosa.

La consecuencia que extrae la propuesta de tal expresion es de todo punto
excesiva. En primer lugar, salvo en esa ocasion, la testigo se refiere siempre a
una baldosa, y ademds, cuando afirma que “hay un tablon que estd fuera de su
sitio, levantado™ anade inmediatamente que “es un tablon grande como una
baldosa grande, de cemento”. Por otra parte identifica perfectamente el lugar y
el desperfecto cuando se le exhiben las fotografias, por lo que en este punto no

cabe sustraer a la declaracion testifical efectos probatorios.

Por todo ello, debemos entender debidamente acreditada la relacion de

causalidad entre el funciondmienlo del servicto Imiblico N el dano prodmido».
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También, en algin dictamen del Consejo, por ejemplo en el Dictamen 67/13,
de 27 de febrero, se ha estimado acreditada la relacion de causalidad, en contra
del criterio manifestado por el instructor del procedimiento, pues aunque el
testigo no habia presenciado directamente el momento de la caida, del conjunto
de sus manifestaciones, unido a otros datos que figuraban en el expediente,

podia darse por cierto el modo en que la caida se produjo. Asi se dijo:

«En funcion de ello, y en una razonable interpretacion de la prueba, puede
considerarse que resulta acreditada la relacion de causalidad entre el danio
producido y el funcionamiento del servicio publico, a pesar que no lo considera

ast la propuesta de resolucion.

De este modo en primer lugar el informe de la Direccion General de
LPatrimonio Verde de 15 de septiembre de 2011, pone de manifiesto que con
Jrecuencia las rejillas de desagiie en esa zona son descolocadas o robadas, y que
con asiduidad es necesaria su reposicion. Igualmente el informe de la Unidad
Técnica de Alcantarillado expresa que “realizada visita de inspeccion por la
empresa conservadora de la zona, pudo comprobar que se trataba de una serie
de rejillas-sumideros en mal estado de conservacion y de seccion no
normalizada (..).” Con ello partimos de una acreditacion de la existencia de

desperfectos generalizados en la zona.

A ello hay que anadir, que la valoracion del informe de asistencia policial y
de los informes de asistencia médica de wrgencias, que de por si no acreditan la
realidad ni mecanica de la caida, deben apreciarse conjuntamente con la prueba

testifical practicada al efecto.

Por lo que se refiere al atestado policial se constata que la policia municipal
no fue testigo directo del accidente, pero fue requerida su intervencion una vez
ocurrido éste. Y los informes de asistencia samitaria rveflejan que las lesiones
que sufre el reclamante pueden perfectamente deberse a los dafios ocasionados

por una caida.

El nexo de union que nos lleva a entender acreditada la relacion de
causalidad es la declaracion testifical. Ast, el testigo propuesto, si bien afirma

que no vio directamente la caida si aporta elementos de juicio suficientes para
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entender probado que la caida se produjo en el lugar donde exvistia un
desperfecto en la acera. Igualmente relata circunstancias suficientes para
razonar que la caida se produjo tal y como relata el reclamante; asi identifica
el lugar de la caida y manifiesta que hay una rejilla movida e igualmente
auxilia al reclamante que se encontraba tendido en el suelo y le convence para
no levantarse hasta que llegase la asistencia del SAMUR. Todo éllo da razon
suficiente de los hechos en conjunto, como decimos, del resto de pruebas

aportadas al expediente».

De igual manera, en el caso contemplado en el Dictamen 253/14, de 4 de
junio, pudimos concluir que estaba acreditado el nexo causal, en base al
conjunto de la prueba practicada en el expediente, en contra de lo manifestado
en la propuesta de resolucién, que se basaba en que los testigos no presenciaron
el accidente ni la causa que lo motivé para rechazar la existencia de relacién de

causalidad. En el citado dictamen razonamos lo siguiente:

«En este caso no podemos admitir la valoracion levada a cabo por el
instructor por las siguientes razones. Queda acreditado en el expediente por las
declaraciones testificales, dos de ellas por escrito y en comparecencia personal
ante el instructor, y la tercera, solo por escrito, ya que no comparecio tras ser
citada en debida forma, que los tres declavantes, si bien no presenciaron el
accidente atendieron a la reclamante inmediatamente tras el mismo, pues el
centro de salud donde trabajan estd a escasos metros del lugar de la caida. De
los citados testimonios resulta probado que encontraron a la reclamante tendida
en el suelo en el lugar de la caida, boca abajo. Ademds los citados testimonios
dan cuenta del mal estado de la acera donde ocurrid el accidente, pues las dos
personas que han prestado su declaracion hablan de baldosas levantadas o que
oscilan al pisarias, e incluso una de ellas da cuenta de caidas de otras personas
en el mismo lugar debido al mal estado del pavimento. También el informe del
Departamento de Conservacion y Renovacion de Vias Piblicas, aungue
manifiesta desconocer la existencia del desperfecto con anterioridad, informa de
que debia existir en la_fecha alegada por la interesada pues con posterioridad se
realizo una reparacion en el lugar y que podria existir relacion de causalidad

entre el daiio 'y el desperfecto existente y que seria imputable a la
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Administracion, “siempre que se acredite que existe relacion entre el dario

producido y el _funcionamiento del servicio”.

En este caso, en contra de lo manifestado por la propuesta de resolucion cabe
entender que si bien los testigos no vieron directamente la caida aportan
elementos de juicio suficientes para entender probado que la caida se produjo en
el lugar donde existia un desperfecto en la acera. Asi identifican el lugar de la
caida y manifiestan la existencia de baldosas sueltas w oscilantes en ese punio.
También auzilian a la reclamante de manera inmediata, hasta el punto que la
encuentran tendida en el suelo, en posicion boca abajo, lo que es revelador de
que la reclamante no se habia movido tras el accidente y le convencen para que

permanezca en esa posicion hasta recibir asistencia meédica.

En definitiva, del conjunto de la prueba practicada, cabe inferir que existen
elementos de juicio suficientes como para concluir razonablemente que los hechos

relatados en el escrito de reclamacion son ciertos».

= Inversién de la carga de la prueba. Una vez acreditada la existencia del
desperfecto o elemento susceptible de propiciar la caida, se ha senalado, con
apoyo en la jurisprudencia, que se produce una inversién de la carga de la
prueba, que hace que deba ser la Administracién la que demuestre que ha

actuado con la diligencia debida en la correcta limpieza y mantenimiento de la
via publica (Dictamen 146/11, de 13 de abril).

2.2.2. Medios de prueba
= El informe de asistencia sanitaria del SA MUR-Proteccion Civil

El Consejo Consultivo, con apoyo en la doctrina jurisprudencial mds reciente,
ha sostenido que dicho informe o parte de asistencia no serviria para acreditar el
nexo causal entre los danos sufridos y el funcionamiento de los servicios
publicos municipales. Se entiende que el parte de intervencion del SAMUR
solo acredita el lugar y fecha de recogida o de la asistencia, pero no la mecanica
de la caida, en especial, la influencia del elemento peligroso con el que tropezé el
reclamante (Dictamen 37/11, de 9 de febrero).
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=  [nformes médicos

Estos informes unicamente acreditan el dano padecido por el perjudicado,
mds no son suficientes para hacer prueba de que el reclamante se cayé en el

lugar alegado ni tampoco para probar la causa y circunstancias de la caida
(Dictamen 82/12, de 8 de febrero).

= Fotografias

El Consejo de forma reiterada ha senalado que las fotografias no acreditan que
la caida se produjo en el lugar invocado por el reclamante, ni que fue propiciada
por el estado del pavimento (Dictamen 44/11, de 16 de febrero). Las
fotografias pueden dar fe del estado del pavimento pero no de que dicho estado
fuera causa de la caida que sufri6 la reclamante (Dictamen 505/11, de 21 de
septiembre). Un acta notarial de presencia, levantada dos dias después del
accidente a la que se incorporan unas fotografias, sirven para acreditar que el

desperfecto alegado existia en el lugar y presumiblemente en la fecha en que se
produjo la caida (Dictamen 98/10, de 7 de abril).

=  Prueba testifical

La prueba testifical adquiere una gran importancia en los casos de
reclamacién patrimonial por caidas en la via puablica, pues en numerosas
ocasiones es el unico medio para acreditar la concurrencia de los requisitos
necesarios para que surja el deber de responder. Una vez practicada, debe ser
valorada, conforme establece el articulo 376 LEC, con arreglo a las reglas de la

sana critica.

En relacién con la prueba testifical, este Consejo Consultivo ha sentado la
doctrina, expresada entre otros en el Dictamen 458/10, de 22 de diciembre,

siguiente:

“La admisibilidad de la prueba de testigos en el dmbito administrativo estd
en _funcion de las circunstancias concretas del caso, sin que pueda rechazarse su
prdctica cuando de ella dependa el sentido de la resolucion del procedimiento o
sea el unico medio de prueba que permita acreditar los requisitos necesarios

para la concurrencia de la responsabilidad patrimonial, sin perjuicio de la
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valoracion que, una vez practicada, pueda otorgdrsele. Por ello, no cabe
desconocer que, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 80 LR]J-PAC en el
procedimiento administrativo podrdn acreditarse los hechos por cualquier medio
de prueba admisible en Derecho, entre los que se encuentra la prueba de
declaracion de testigos, prevista en nuestro ordenamiento juridico en los
articulos 360 a 384 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, y cuya prdctica no

puede rechazarse sin mds y con cardcter general”.

En ocasiones el instructor del expediente ha rechazado la prueba testifical por
la especial relaciéon de amistad o de parentesco que une a las testigos con el
reclamante. El Consejo Consultivo ha senalado que en algun caso el inico medio
de prueba de que dispone la parte reclamante es la declaracion testifical
propuesta. Sin embargo, la Administracién resuelve sobre la denegacién de la
dicha prueba por considerar que carece de imparcialidad y objetividad. Se trata a
juicio del Consejo (asi el Dictamen 208/10, de 14 de julio) de una motivacion
juridicamente inaceptable, pues, a fin de cuentas, supondria excluir @ priori la
prueba de testigos en los procedimientos administrativos con la rechazable
argumentacion de que se trata de una prueba de relativa fiabilidad. La propuesta
de resolucién viene a exigir a la prueba de testigos lo que no cabe exigir a ese
medio de prueba y seria mas bien propio de las declaraciones de conocimiento
de los fedatarios publicos. L.a argumentacién de la Administracién municipal
pugna con la légica y el Derecho y contraviene la expresa admisibilidad,
declarada en el articulo 80.1 LRJ-PAC, de cualquier tipo de prueba admisible
en Derecho. Por tanto se ha dicho que dicha prueba testifical ha de ser tenida en
cuenta a la hora de valorar el testimonio que se presta, y asi, cuando el testigo o
los testigos propuestos por el interesado en el procedimiento se encuentren
ligados con €l por vinculo de parentesco o amistad, o tengan interés directo o
indirecto en el asunto, se debera ponderar con la debida cautela sus
declaraciones, otorgdndoles valor siempre con arreglo a las reglas de la sana
critica, tomando en consideracién la razén de ciencia que hubieren dado y las

circunstancias que €en ellos concurran.

En el caso contemplado en el Dictamen 560/13, de 20 de noviembre,

expresamos lo siguiente a propésito de la valoracién de la prueba de testigos,
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cuando los mismos estdn ligados con el reclamante por una relaciéon de amistad o

de companerismo:

«Del conjunto de las declaraciones de los testigos se desprende que trabajan
Juntos y que todos los dias acuden a desayunar en grupo por lo que se puede
extraer que existe una relacion continuada en el tiempo y basada en lazos de

comparierismo.

A ello se suma el que el reclamante aportase diversos escritos firmados por
los testigos en los que se recogia una version uniforme de los hechos que, como
senala uno de ellos en la declaracion ante el instructor, fue “consensuada’. A
este respecto debe recordarse que el articulo 366 de la Ley de Enjuiciamiento
Crvil prohibe que los testigos se comuniquen entre si ni asistir los unos a las
declaraciones de los otros. La sentencia del Tribunal Supremo (Sala 19) de
18 de julio de 2012 (recurso 990/2009) recuerda que la _finalidad de dicha
norma (y su predecesora, el articulo 646 de la Ley de Enjuiciamiento Civil
de 1881) es “evitar que la fuerza de conviccion de las declaraciones

espontdneas se vea turbada por la posible influencia de declaraciones ajenas”

Es evidente que en este caso no se ha respetado dicha regla lo cual ciertamente
como recuerda la citada sentencia no conlleva la nulidad o ineficacia de la
prueba pero si obliga a ponderar con mayor precaucion su contenido ya de por
si mediatizado por la relacion laboral y de amistad exvistente entre los testigos y

el reclamante».

En casos como el contemplado en el Dictamen 325/14, de 23 de julio,
hemos indicado que el hecho de que el testigo esté unido al perjudicado por una
relacion de amistad “no invalida por si mismo su declaracion, sino que tan solo
obliga a ponderaria con cautela, otorgdndole valor con arreglo a las reglas de

la sana critica, tomando en consideracion la razon de ciencia que hubiera

dado”.

En el mismo sentido nos hemos manifestado en el caso de que el testigo esté
vinculado con la victima por una relacién de parentesco. Asi, en el caso

contemplado en el Dictamen 251/14, de 4 de junio, dijimos lo siguiente:
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“Respecto de la prueba testifical, el instructor del expediente la considera
insuficiente para adverar la forma en que se produjo la caida por considerar
que sobre la testigo recae el supuesto de tacha del articulo 377.1.1° de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Sin  embargo, hemos aclarado en innwmerables ocasiones a la
Administracion consultante, y debemos reiterarlo ahora, que el citado precepto
dispone que se pondere la veracidad del testimonio, pero no lo descarta sin mds
como invdlido y carente de eficacia. En el caso que nos ocupa, el instructor no
invoca otros motivos, mds alld de la relacion de parentesco, para valorar como
insuficiente el testimonio y viene a admitir, en cambio, que la version de los
hechos explicada por la nuera de la perjudicada es compatible con la situacion
de la acera, mds estrecha en la zona del alcorque e insuficiente para el trdnsito
de dos personas, por lo que es verosimil que la nuera cediera el paso a la
suegra, y también admite que el desperfecto son las baldosas del alcorgque
levantadas, tal y como aparecen en la foto aportada al expediente y han sido
reconocidas por la testigo, quien, por otro lado, declara indubitadamente que la

reclamante myo’ por tropezar con las baldosas levantadas...

En estas circunstancias, una valoracion de esta prueba testifical acorde a a
sana critica permite considerar que la caida se produjo en los términos
expuestos por la testigo y, por tanto, conduce a tener por acreditada o probada

la relacion de causalidad.

Del mismo modo hemos mostrado cautela en la valoracion del testimonio
cuando el reclamante no manifiesta la presencia de testigos directos del
accidente en su escrito inicial y si posteriormente durante la instruccién del

procedimiento. Asi por ejemplo en el Dictamen 439/13, de 2 de octubre, o en
el Dictamen 94/13, de 13 de marzo.

También en algunos casos en los que el instructor no ha practicado la prueba
testifical, aunque del texto de la reclamacion se infiera la presencia de algunos
testigos del accidente, el Consejo ha considerado que acreditado el dano, asi
como la realidad del desperfecto, la practica de la prueba testifical, aun

reconociendo que carece de la fiabilidad y objetividad que es predicable de otros
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medios de prueba, habria aportado al instructor un elemento de juicio
importante para el esclarecimiento de los hechos. Ahora bien, no se considera
procedente la retroaccién de actuaciones para la prdactica de dicha prueba,
habida cuenta de que no habiendo sido solicitada por el reclamante, no puede
alegarse que se haya producido indefensién. Ademads, en cualquier caso, ain
cuando la declaracién del testigo permitiera acreditar el relato factico que
sustenta la reclamacién, y se admitiera a efectos dialécticos que la caida tuvo
lugar en la forma y lugar indicados por el reclamante, no podia concluirse que el
dano fuera antijuridico (Dictamen 567/11, de 19 de octubre).

En algin caso, como el examinado en el Dictamen 152/12, de 14 de marzo,
la prueba testifical propuesta en la reclamacién de responsabilidad patrimonial
que puso en marcha el procedimiento no fue denegada, ni tan siquiera preterida,
por el instructor del expediente. Antes bien, se requirié a la parte interesada
para que, en el plazo de diez dias hdbiles, presentara las declaraciones testificales
de las personas que, con identificacién de nombre, apellidos y domicilio, habian

sido senaladas como testigos presenciales de la caida en el escrito de reclamacion.

A juicio del Consejo Consultivo, tal forma de proceder del 6rgano
administrativo dej6 sin contenido el derecho del interesado a la practica de la
prueba propuesta, una vez que el instructor habia estimado la conveniencia de
admitir su prdctica, y le situé al margen de principios generales de rigurosa
aplicacién, tanto en lo referido a la tramitaciéon del procedimiento
administrativo, como a la propia prueba de testigos. A juicio del Consejo la
forma de impulsar el procedimiento administrativo por parte del 6rgano
administrativo que tramité el procedimiento en que se enmarca la peticién de
dictamen, al darle el tratamiento propio de la prueba documental no se
correspondié a las exigencias propias del principio de oficialidad, ya que la
solicitud de contestacion a las preguntas que se formularan debia haber sido
dirigida a los testigos directamente por el 6rgano administrativo. Se ha dicho
que aunque, por la peculiaridad de la fase de prueba del procedimiento
administrativo, sea admisible la presentacién de la prueba testifical en soporte
distinto al oral, en principio, la forma adecuada de tramitar el interrogatorio de

testigos, consiste en la citacién de los mismos, sin perjuicio de que, cuando las
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circunstancias del caso lo requieran, no sea posible o se antoje complicada su
personacién ante el érgano instructor, se pueda proceder, a titulo subsidiario, a
su formulacién por escrito. La prevalencia del principio de oralidad en la
practica de la prueba de interrogatorio constituye, por otra parte, una exigencia
implicita en las reglas atinentes a su apreciaciéon. De ello se deduce la
importancia de la impresién del 6rgano instructor sobre la actitud del testigo
ante las preguntas, su firmeza al dar respuesta, la posible contradiccién o duda
en su deponer, etcétera. Aspectos de dificil, y a veces imposible aprehension,
cuando se acude a la forma escrita a la hora de practicar la prueba de testigos,
marginando asi el principio de inmediacién. Es mas, practicada la prueba de esta
ultima manera, se pierde la espontaneidad en la declaracién y eleva el riesgo de
componendas entre el testigo y la parte que lo presenta, e incluso dificulta la

determinacién de la autenticidad de la declaracion.

En cuanto a las declaraciones juradas por escrito, se ha senhalado que sdlo
pueden tener valor como prueba documental, no testifical (Dictamen 754/11,
de 28 de diciembre). En el Dictamen 257/14, de 11 de junio, expresamos que
estas declaraciones solo pueden ser valoradas conforme a las reglas de la sana
critica como prueba documental, y en el caso concreto, les atribuimos escaso
valor, pues se deducia “su redaccion ad hoc al constituir un vinico documento de
declaracion firmado por los dos testigos”. En el mismo sentido, en el Dictamen
118/14, de 26 de marzo, senalamos que al relato de los hechos contendidos en
las manifestaciones escritas de los testigos le restaba “credibilidad la
circunstancia de estar redactados de forma muwy similar; de hecho algunas
Jrases som exactamente iguales, y refieren los mismos datos y en el mismo
orden, lo que permite afirmar, de forma indiciaria al menos, que han sido

redactados por la misma persona”.

En el caso examinado en el Dictamen 577/12, de 24 de octubre, se expres6

lo siguiente a propdsito de la practica de la prueba testifical:

«(...) se observa, como denuncia la mercantil interesada, que la prueba
testifical se practico sin atender a lo exigido en el articulo 81 de la LRJ-PAC.
En efecto, el citado articulo senala en su apartado 1 que “La Administracion

comunicard a los interesados, con antelacion suficiente, el inicio de las
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actuaciones necesarias para la realizacion de las pruebas que hayan sido
admitidas™ y, en su apartado 2, que “En la notificacion se consignard el
lugar, fecha y hora en que se practicard la prueba, con la advertencia, en su

caso, de que el interesado puede nombrar técnicos para que le asistan”.

En el presente caso no consta en la documentacion aportada, y asi lo
confirma la empresa interesada, que Sse le notificara la realizacion de la
mencionada prueba testifical, de manera que no se le dio la oportunidad de
intervenir a fin de poder hacer las preguntas que estimase oportunas a los
testigos propuestos por la reclamante. Como recuerda la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha de 13 de febrero de 2002 “un
interrogatorio que no Sea, o al menos se dé la oportunidad de que sea, un
interrogatorio contradictorio, no puede considerarse una prueba validamente
realizada™. En el caso enjuiciado en la mencionada sentencia el Tribunal
reprobo la falta de notificacion al interesado para estar presente en la prdctica
de la prueba testifical y sefialo lo siguiente a proposito de la actuacion de la
Administracion: “en un supuesto en que el interesado ya puso de manifiesto la
infraccion en la via administrativa, denunciando su falta de intervencion en
las pruebas y dando ocasion a la Administracion a enmendar el error, es
imposible no apreciar la indefension que denuncia. Resulta total y
completamente inaceptable e inconstitucional el que, imputdndose una infraccion
sobre la base fundamental y esencial de determinadas pruebas testificales, no se
permita al interesado intervenir en la prdctica de las mismas y estar presente a
Jin de repreguntar a los testigos sobre cuyas imputaciones se sustenta la de la

Administracion”,

En el presente caso, por tanto, denunciada la indefension por la mercantil
interesada, entendemos que resulta procedente la retroaccion de las actuaciones
para que, de conformidad con lo establecido en el articulo 81 de la LRJ-PAC,
se notifique debidamente la prdctica de la prueba testifical a la mercantil
interesada y a la reclamante, a quien tampoco consta que se le diera traslado en
debida forma, a fin de que puedan estar presentes en las declaraciones de los
testigos si asi lo estimasen oportuno y hacer las preguntas que tengan por

conveniente».
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= Informe de la Policia municipal

En el caso de que la Policia no haya sido testigo directo de la caida, por haber
sido requerida su intervenciéon para atender a una persona lesionada una vez
producida la caida, se ha recogido la jurisprudencia (asi Sentencia del Tribunal
Supremo de 20 de diciembre de 2002) en el sentido de que “la presuncion de
veracidad que ha de acompanar normalmente a las manifestaciones de los
agentes de la autoridad cuando obran en el cometido especifico que su funcion
les otorga, ha de conectarse con la circunstancia de que esas manifestaciones
respondan a una realidad fdctica apreciada por los mismos, como resultado de
su propia y personal observacion, no alcanzando a las deducciones, hipotesis o
Juicios de valor que puedan emitir dichos agentes o funcionarios, y menos
todavia a sus opiniones o convicciones subjetivas” (Dictamen 567/11, de 19 de

octubre).

En alguna ocasién, como en el caso contemplado en el Dictamen 472/13, de
16 de octubre, hemos atendido a la especial fiabilidad del testimonio de la
Policia para tener por acreditada la mecdnica de la caida. En el citado dictamen

se dijo lo siguiente:

“En cuanto a la caida en si, ninguno de los dos testigos presencid la caida si
bien por lo que, a priori, la mecdnica de la misma no quedaria probada. No
obstante la inmediatez de la asistencia prestada a la reclamante por el policia
municipal a lo que ha de unirse la especial fiabilidad de su testimonio permite
tener por acreditado que la reclamante se cayo al tropezar en el desperfecto pero
no otras circunstancias alegadas por la reclamante tales como que el desperfecto
no era visible por la exvistencia de agua encharcada, situacion a la que no se

refiere el testigo”™.

En el Dictamen 408/14, de 24 de septiembre, destacamos el singular valor
del informe de la Policia en relacién con la acreditacién de la peligrosidad del

desperfecto. Asi indicamos lo siguiente:

“A ello contribuye notablemente el informe de la Policia Municipal que, con
rotundidad, afirma que examinaron el pavimento de la zona y lo encontraron

en perfecto estado, debiendo destacarse el singular valor de los informes de la
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policia, especialmente en este caso en el que los agentes sefialan que realizan un
examen del pavimento y que, al encontrarlo en perfectas condiciones, no

estiman necesario efectuar senalizacion alguna.

St en nuestro Dictamen 601/11, de 2 de noviembre, citdabamos la sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 9 de octubre de 2008 (recurso
de apelacion 1149/2008) segin la cual, si los agentes no recogen un
determinado peligro para la circulacion en el atestado del accidente, se puede
entender racionalmente que dicho peligro es inexistente, mucho mds en este caso

cuando los agentes declaran expresamente que tal peligro no existe”.
* Presunciones

En el Dictamen 19/10, de 27 de enero, se considera que si bien el informe
policial no puede dar cuenta directa de la mecdnica de la caida, lo cierto es que
existen elementos de juicio suficientes como para presumir razonablemente que
los hechos relatados en la reclamacién efectuada son ciertos, aplicando los
criterios que para valorar la prueba de presunciones establece el articulo 386 de
la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, y la jurisprudencia de
aplicacién(asi Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de marzo de 2005), que
exige que el proceso deductivo que permite entender probado un hecho a partir
de otro indubitado, no sea “arbitrario, caprichoso ni absurdo”, en resumidas

cuentas que sea razonable segun las reglas de la sana l6gica y del buen criterio.

En algunas ocasiones, aun no existiendo una prueba directa de la mecdnica de
la caida, este Consejo Consultivo, en una interpretacién de las pruebas aportadas
y de las circunstancias acreditadas en el expediente, ha considerado la existencia
del necesario nexo causal entre el funcionamiento del servicio publico y el dano
producido. Asi por ejemplo en el caso examinado en el Dictamen 205/13, de

22 de mayo, se dijo lo siguiente:

«Respecto a las pruebas aportadas, en primer lugar es necesario sefialar que
resulta indubitada la exvistencia del desperfecto en el lugar de los hechos, habida
cuenta que asi lo reconocen los propios servicios municipales, tanto el Servicio
de Conservacion y Renovacion de Vias Publicas, como el informe de la

Policia Municipal.
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Desde este punto de partida, con cardcter general los informes de asistencia
sanitaria no acreditan la veracidad de las caidas sino la existencia de darnos
ﬂsz’cos. Dichos informes no sirven por tanto para acreditar las circunstancias

de la caida ya que las personas que los emiten no contemplaron la misma.

Sin embargo, en el presente caso, resulta necesario unir, por una parte la
existencia del desperfecto en la via y por otra la asistencia recibida en el mismo
lugar en que se dice ocurrieron los hechos, como asi se recoge en el parte de
asistencia;  ademds, las lesiones que presemta la reclamante coinciden
perfectamente con lo que pudo ser una caida de este tipo propiciada por un

desnivel en la calzada.

A mayor abundamiento, la llamada de solicitud de ayuda a la Policia
Municipal lo fue por “auxilio de persona por caida™, por lo que si bien los
agentes no fueron testigos de la misma, lo cierto es que fueron requeridos por

tal motivo.

En parecidos términos nos pronunciamos en nuestro Dictamen 186/13, de 8
de mayo, cuando expresamos lo siguiente, en relacién con la acreditacién de la

relacion de causalidad en el caso examinado:

«Del conjunto de la prueba practicada en el expediente no es posible concluir,
como hace la propuesta de resolucion, que no esid acreditada la existencia de
nexo causal entre la obligacion de mantener la via en condiciones de seguridad

para su uso normal y ordinario por parte del viandante y el darno alegado.

En este sentido, queda acreditado en el expediente por el informe de la
policta municipal que agentes de dicho cuerpo atendieron a la reclamante tras
la caida. Del citado informe resulta probado que encontraron a la reclamante
tendida en el suelo en el lugar de la caida, que en el citado lugar existia un
desperfecto: “en el lugar se encuentra una tapa de alcantarillado piiblico a la
que le faltan alrededor varios adoguines, lo que ha producido que esta persona
cayese” y que la deficiencia tenia cierta entidad, la suficiente como para
comunicar, a traves del asistente virtual para la Informacion y Seguimiento de

Awvisos, que se procediera a su reparacion.
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Asimismo, el informe del Departamento de Conservacion y Renovacion de
Vias Puiblicas que declara que desconocia la existencia del desperfecto con
anterioridad a la fecha en que se produjo el accidente, senala gque “podria
existir relacion de causalidad entre el daiio y el desperfecto exvistente” y que seria
imputable a la Administracion, “en el caso de acreditarse el resto de los

requisitos”.

Las fotografias aportadas con la reclamacion —al dia siguiente de la caida-,
en las que aparecen las piernas de una mujer mayor tumbada en el suelo, que
aungue nada se diga, hacen suponer que era la reclamante, también muestran
el desperfecto —varias baldosas que faltan alrededor de la tapa de registro- que
hacen aiin mayor el desnivel que habria entre la acera y el citado elemento de
mobiliario urbano. Ademds, en eéllas aparece como en el lugar donde estd la
mujer tendida en el suelo, hay un estrechamiento de la acera como consecuencia
de la exvistencia de una zoma ajardinada con valla, de manera que la tapa de
registro ocupa —prdcticamente- la mitad de la acera. De éllo se desprende que el
desperfecto no era fdcilmente salvable para la interesada, y determina la
antijuridicidad del dario.

Por tanto, aungue no se valore la declaracion de las testigos sobre la
mecdnica de la caida, lo cierto es que las fotografias muestran una mujer
tumbada en la acera en el lugar donde, segiin la reclamante, sufrio la caida y
en el que aparece un desperfecto de entidad suficiente para producir la caida.
Tanto el informe del SAMUR como el de la policia municipal acreditan que
atendieron a la reclamante en ese mismo lugar, calle Puerto del Bruch esquina
con calle Sierra Gorda. El informe de la policia, ademds, describe el
desperfecto y lo considera suficiente para producir el dano, debiéndose

considerar decisivo».
2.2.3. Ruptura del nexo causal

Es necesario que el nexo de causalidad aparezca con relacién a los danos
sufridos con cardcter de exclusividad o, al menos, de eficiencia, de tal modo que
se excluye la obligacién de indemnizar cuando tales danos obedezcan a la culpa

exclusiva de la victima, se trate de la intervencion de un tercero o un evento
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constitutivo de fuerza mayor (Dictamen 346/10, de 20 de octubre). Dado el
cardcter objetivo de la responsabilidad, se impone la prueba de la concurrencia
de acontecimientos de fuerza mayor o de circunstancias acreditativas de la culpa

exclusiva de la victima, a la Administracion.

En este punto se ha recogido reiteradamente, de acuerdo con la
jurisprudencia, que es conocido que a la hora de transitar por vias urbanas, ha de
hacerse con un minimo de cuidado, por la presencia de diversos obstdculos,
elementos de mobiliario urbano o incluso irregularidades que pueden ser
eludidos con ese minimo de cuidado, por lo que la mera presencia de una
irregularidad en la acera no siempre determina que surja un titulo de imputacién

contra la administracién responsable.

En el caso examinado en el Dictamen 110/12, de 29 de febrero, se estimé
que la actuaciéon de la interesada, no suficientemente atenta dadas las
circunstancias concurrentes, ya que iba corriendo por una zona que debia
conocer que estaba himeda, influyé de modo decisivo en la produccion del

resultado lesivo y por tanto rompia la relacion de causalidad.

En el Dictamen 184/14, de 7 de mayo, se estimé la ruptura del nexo causal

por culpa de la victima en base a los siguientes argumentos:

«En este caso, de la documentacion que obra en el expediente es posible
constatar que el perjudicado sufrio el accidente al pisar la calzada por la que se
disponia a cruzar para acceder a su domicilio que estaba situado en la acera de
enfrente. [ punto donde se produjo el accidente, que segiin la prueba obrante
en el expediente seria la calle Artajona n°29, es un lugar donde no esid
habilitado el paso para peatones, el cual estaria situado a la altura de los
niimeros 2 y 47 de ese misma calle, segiin informa el Departamento de

Ordenacion y Sefializacion Fija del Ayuntamiento de Madrid.

En este punto cabe recordar que el articulo 124.1 del Reglamento General
de Circulacion aprobado mediante Real Decreto 1428/2003, de 21 de
noviembre, establece la obligacion de los peatones en las zonas donde existen
pasos para los mismos, cuando se dispongan a atravesar la calzada lo hagan

precisamente por ellos, sin que puedan efectuarlo por las proximidades. El
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mismo precepto anade en su apartado segundo “que para atravesar la calzada
Juera de un paso para peatones, deberdn cerciorarse de que pueden hacerlo sin
riesgo ni entorpecimiento indebido”. En parecidos terminos se pronuncia la
Ordenanza de Movilidad para la Ciudad de Madrid de 26 de septiembre de
2005 gque establece la obligacion de los peatones de circular por las aceras, pasos
9 andenes a ellos destinados, asi como la prohibicion de cruzar la calzada por
lugares distintos de los autorizados o permanecer en ella (articulos 49 9

siguientes ).

En este caso, como hemos expuesto, el perjudicado no procedic a cruzar la
calle, conforme exige el articulo precitado, por el paso de peatones que existe en
la mencionada via, segin los informes incorporados al procedimiento. Si bien,
segun el mencionado articulo, estd permitido atravesar la calzada fuera del
paso de peatones, no puede pasarse por alto, en orden a determinar la conducta
del perjudicado como determinante de la ruptura del nexo causal, las
circunstancias personales del accidentado: una persona mayor, de edad
avanzada, 88 anos, que caminaba ayudado por una “garrotilla y portando
una bolsa en la otra mano, segin el relato del testigo que ha intervenido en el
procedimiento. En estas circunstancias lo razonable y sensato es cruzar la calle
por el paso habilitado al efecto, pues resulta indudable que hacerlo de otro modo

puede no solo entranar peligro de caida sino también de atropellos.

A lo dicho debe anadirse que las circunstancias que rodearon el accidente
vienen a corroborar que la conducta del perjudicado tuvo una influencia
relevante en el accidente toda vez gque éste se produjo a plena luz del dia y en
un lugar muy conocido para la victima, pues el desperfecto se encuentra justo
enfrente del domicilio del perjudicado 1y, segin manifiesta el testigo, la

deficiencia llevaba tiempo en ese lugar.

De las circunstancias expuestas no cabe sino concluir, como hace la propuesta
de resolucion, que la conducta del perjudicado fue determinante del accidente

con virtualidad suficiente para provocar la ruptura del nexo causal.

También en el caso contemplado en el Dictamen 405/14, de 24 de

septiembre, consideramos que el comportamiento del perjudicado implicé una
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imprudencia determinante en la produccion del accidente. Asi dijimos que “¢/
Jallecido asumio un riesgo al acceder a una zona no ajardinada, acotada fuera
de las zonas de transito peatonal mediante un seto y ausencia de iluminacion
indicativa de que no era zona de deambulacion, en pendiente pronunciada y en

plena noche”.

En bastantes ocasiones se ha dictaminado sobre la ruptura del nexo causal por
transitar el perjudicado por un lugar inapropiado para el paso de los peatones.

Asi por ejemplo en el Dictamen 180/08, de 3 de diciembre, se dijo lo siguiente:

“Es por tanto la conducta de la perjudicada transgresora de la normativa
que prohibe el acceso a las zonas verdes la determinante del nexo causal entre el
dano y la instalacion municipal y ello incluso en el supuesto de que la boca de
riego estuviera en mal estado de conservacion —lo que, como ya se ha
analizado, no concurre en el presente caso. Deliberadamente debio la
perjudicada acceder a la pradera en la que se sitila la boca de riego, pues como
ya se ha indicado la pradera gqueda separada del camino peatonal por un
bordillo que solo de forma premeditada se puede sortear, por lo que es élla la
que debe acarrear con los riesgos inherentes a su propia conducta desconocedora
de las ordenanzas municipales. Si ésta hubiera caminado por los lugares
habilitados al efecto en ningiuin caso se del dano, lo que, a su vez, enerva

B ) )

totalmente la responsabilidad de la Administracion municipal.

Falta claramente la relacion de causalidad entre la actuacion de la
Administracion y el resultado darnoso pues la causa eficiente de las lesiones

padecidas por la interesada fue su propia conducta”.

No obstante, también se ha dicho, asi en el Dictamen 318/10, de 29 de
septiembre, en el caso de un viandante que se cayé al introducir el pie en un
boquete o agujero existente en la calzada, cuando se disponia a recoger su

vehiculo, lo siguiente:

«Entendemos que el hecho de que el reclamante sufriera la caida en la
calzada es del todo irrelevante. De admitirse el argumento, y reduciendo la
cuestion al absurdo, no se entiende como piensa el Ayuntamiento que los

peatones, en innumerables ocasiones (cuando los vehiculos deben o pueden ser
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aparcados “en bateria® o “en linea”, si la acera no se encuentra en el lado del
conductor), habrian de acceder a sus vehiculos, pues no siempre pueden acudir
a desaparcarios sin apoyar los pies en el suelo o saltando literalmente desde la
acera. Por lo demds, aun cuando la puerta del conductor del vehiculo aparcado
quede situada junto a la acera, muchas veces no es irrelevante el estado de la
calzada junto a esa acera, porque por diversas circunstancias, es imposible y,
sobre todo, muy incomodo acceder desde la misma acera al asiento del

conductor.

Por lo anterior, no consideramos razonable la tesis del Ayuntamiento. En el
mismo sentido se pronuncia el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1?) en su Sentencia niim.
741/2004, de 18 de mayo: “No es obligacion sino del Ayuntamiento
demandado reparar y mantener en buen estado de conservacion el pavimento,
tanto de las aceras como de las calzadas, teniendo en cuenta que forzosamente
los peatones tienen que atravesar la calzada cada vez que cruzan una calle, sea
por un paso de cebra, como parece que ocurrio en el presente caso, o incluso sea
por sitio distinto (..)”". Asi pues, debe desecharse, por infundado, el
argumento empleado en la propuesta de resolucion de que el peaton circulaba
por donde no debia y que, por tanto, el accidente lo sufrio por su evclusiva
culpa. Los peatones no infringen regla alguna cuando pisan la calzada o

incluso la cruzan por un motivo razonable».

Acreditada la existencia del desperfecto y la entidad del mismo suficiente
para propiciar la caida, se ha senalado que la interferencia de la victima en el
nexo causal, no puede deducirse de las condiciones del servicio, en este caso del
acerado, sino que ha de ser objeto de prueba expresa. En el caso examinado en el
Dictamen 450/10, de 15 de diciembre, se dijo que no se habia realizado
actividad probatoria por la Administracion que demostrara que la reclamante no
caminaba con la debida diligencia, debiendo tener en cuenta la hora en que se
produjo el accidente, era ya de noche y que, por tanto, habia menos visibilidad,

por lo que concluy6 en la responsabilidad por los dafos sufridos en la caida.

En el mismo sentido, en el Dictamen 251/14, de 4 de junio, consideramos lo

siguiente:
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«Finalmente, el instructor pretende que la relacion de causalidad se ha roto
por culpa de la victima, pero no explicita el comportamiento de ésta que
hubiera provocado la ruptura del nexo causal y mucho menos invoca para esa
apreciacion la exvistencia de prueba alguna, ni siquiera indiciaria. Se limita a
considerar que concurre culpa de la perjudicada porque la zona era conocida
por ella, al ser la calle del domicilio de su hijo y su nuera, y el desperfecto era
visible. Sin embargo, no argumenta que la interesada caminase distraida o sin
cuidado, lo que no parece que ocurriera pues la nuera declara que caminaban
Juntas, del brazo, con baston y que a la vista del estrechamiento de la acera la
nuera cedio el paso a la suegra pero sin soltarla del brazo, por lo que ambas

eran perfectamente conscientes de lo angosto del paso y no_fueron imprudentes.

Sabido es que la culpa de la propia victima como elemento que exonera de
responsabilidad a la Administracion ha sido admitida por la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, asi la Sentencia de 13 de julio de 2000 (recurso de
casacion para unificacion de docrrina n° 1050/1997) sefiala en su

Jundamento de derecho cuarto que:

“la consideracion de hechos que puedan determinar la ruptura del nexo de
causalidad, a su vez, debe reservarse para aquellos que comportan fuerza
mayor -unica circunstancia admitida por la ley con efecto exvcluyente-, a los
cuales importa anadir la intencionalidad de la victima en la produccion o el
padecimiento del daro, o la gravisima negligencia de esta, siempre que estas
circunstancias hayan sido determinantes de la existencia de la lesion y de la

consiguiente obligacion de soportaria”.

Ahora bien, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha reiterado en
numerosas ocasiones que la culpa de la victima debe ser probada por la
Administracion y no meramente supuesta o argumentada sin  elemento

probatorio alguno, como sucede en este caso (..)

En el presente caso, como hemos expuesto mds arriba, la Administracion
municipal no ha probado imprudencia o culpa de la victima, por lo que no

puede apreciarse ruptura del nexo causaly.
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En el caso de obras en la via publica, se ha senalado que la jurisprudencia ha
venido a recoger la obligacién de los viandantes de extremar la diligencia por la
presencia de obras en la zona, pues no es suficiente la que se adopta cuando la
acera estd en plenas condiciones de uso (asi Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Cataluna 50/2012, de 17 de enero). Asi por ejemplo en el Dictamen
428/10, de 1 de diciembre, se dijo que la produccién del accidente se debid
exclusivamente a la conducta no cuidadosa de la victima, determinando con ello
la ruptura del nexo causal pues aquélla se debié dar cuenta, por la presencia de
vallas, carteles y balizas de seguridad, de que la zona por la que pretendia pasar
se encontraba totalmente afectada por las obras de remodelacién que se estaban
ejecutando, debiendo, o bien evitar pasar por alli, o bien extremar las medidas de

precaucion.

En los casos en que se estima la ruptura del nexo causal por la intervencién de
un tercero se trata de una actuacion negligente o culpable de un tercero y no
evitable, al menos de forma previa o inmediata, por parte de la Administracion.
En el caso examinado en el Dictamen 143/10, de 26 de mayo, en el que el
Ayuntamiento pretendia imputar la responsabilidad a la entidad propietaria de
un poste “ya que fue élla quien procedic en su dia a su retirada, sin recortar
adecuadamente el perfil adosado al mismo, dejando un tramo sobresaliendo
sobre el pavimento de la acera. Hechos que son de tal envergadura que rompen
cualquier tipo de relacion patrimonial que pudiera exvistir entre la reclamante y

esta Administracion™ se dictamind lo siguiente:

«Esta afirmacion, que, de ser [fundada, eliminaria en todo caso la
responsabilidad municipal en el caso que nos ocupa, no puede ser compartida
por este Consgjo Consultivo. Porque, como seniala el Tribunal Superior de
Justicia de Madrid en Sentencia de 10 de septiembre de 2009, “la intervencion
de otros terceros como autores materiales, no exvime de responsabilidad al
Ayuntamiento, dado que es responsable de que cualquier intervencion en la via
pitblica se realice en condiciones de seguridad, ello sin perjuicio de las acciones

que le Ivudiem/ comﬁesponder.

(.) En el presente caso, no cabe desconocer que pesa sobre la Administracion

un deber de vigilancia y de mantenimiento de las vias pilblicas a fin de

195

http://www.madrid.org/ccmadrid/




‘ gt 'g&ggﬁ:’ﬁ 2. Caidas en la via piblica
COMUNIDAD DE MADRID

mantenerilas itiles y libres de obstdculos en garantia de la seguridad del trdfico.
Del expediente resulta probado gque, tanto si se tratase de un resto de seiial de
trdfico, como alega la reclamante, o de un resto de poste de alumbrado, como
senala la Administracion, el notable saliente metdlico sobre la culminacion del
nivel del solado de la acera no constituye un obstdculo o desperfecto ocasional de
cardcter imprevisible e inevitable, sino que, por sus caracteristicas -estaba fijado
en el pavimento de la acera de una calle estrecha- debio haber sido corregido
por la Administracion, como luego efectivamente ocurrio, y asi se reconoce en

el informe del Departamento de Conservacion y Renovacion de Vias
Publicas /...)».

El Consejo Consultivo ha senalado (asf por ejemplo en el Dictamen 124/10,
de 12 de mayo), siguiendo la doctrina del Tribunal Supremo, que en los
supuestos de obstdculos peligrosos en la via, tales como manchas de aceite,
estamos en presencia de una intervencion extrana a la Administracién lo cual
comporta la exoneracion de su responsabilidad siendo asi que solo si se acredita
un defectuoso funcionamiento del servicio publico, podria darse lugar a declarar
a la Administracion responsable de los danos causados. Al romperse el nexo
causal, presupuesto imprescindible de la pretension que se ejercita, la
reclamacion es desestimada. Se ha dicho que pretender una especie de vigilancia
generalizada en todo tiempo y lugar es, desde luego, inviable y excede del deber
de vigilancia y de mantener la seguridad de las calzadas que la Ley impone a los

ayuntamientos.

En el caso contemplado en el Dictamen 249/14, de 4 de junio, expusimos lo
siguiente a proposito de la intervencién de un tercero como determinante de la

ruptura del nexo causal:

«Por ello, la descolocacion del blogue de hormigon implicaria la intervencion
de un tercero que habria roto el nexvo causal, eliminando asi la relacion de
causalidad con la actuacion administrativa, como ya ha considerado este drgano
consultivo en otras ocasiones, valga por todas la cita de los dictdmenes 645/11,
de 23 de noviembre y 100/13, de 20 de marzo. Igualmente, la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid (Seccion 10%) de 12 de mayo de
2011 sefiala que:
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“(...) este deber legal de mantenimiento de los viales en condiciones de
seguridad, no puede suponer que, ante la accion imprevista de un tercero, como
a falta de otras evidencias debe considerarse la aparicion de una mancha de
aceite en la calzada, y en ausencia de aviso y de un tiempo minimo razonable
para que la Administracion pueda reaccionar frente a la aparicion de esa
Juente de peligro, deba imputarse a aquélla, sin mds, la responsabilidad
patrimonial derivada del siniestro que se produzca en tales condiciones, siendo
que, conforme a una reiterada jurisprudencia, no puede convertirse a los
Ayuntamientos, y a las administraciones pitblicas en general, en aseguradores
universales o en entidades providencialistas reparadoras de todos los daiios que

sufran los ciudadanos al unilizar las vias piblicas (...) ».
2.2.4. Concurrencia de culpas

Puede ocurrir que en la produccién del dano intervenga la culpa de la propia
victima o de un tercero, que no determine la exclusién o ruptura de la relacién
de causalidad, toda vez que concurren distintas culpas (de la Administracién o
de la propia victima, o de un tercer agente), no siendo ya ineludible el requisito
de la exclusividad en el nexo causal, pues pueden concurrir otras concausas En
tales casos, lo procedente seria no exonerar completamente a la Administracion,

sino moderar equitativamente la cuantia de la reparacién o indemnizacion.

Asi por ejemplo en el Dictamen 414/10, de 24 de noviembre, se estimé que
el dano sufrido por la reclamante merecia la consideracién de antijuridico, al
haberse infringido los estandares medios de calidad y seguridad exigibles. Si bien
al apreciarse una leve imprudencia de la victima, se dijo que procedia atenuar el
porcentaje de responsabilidad que debe reconocerse a la Administracién en
razén del que cabe asignar a la propia victima. Asi por la entidad del desperfecto
y los deberes de la Administracion, se senal6 que es ésta, en cuanto que titular
de la via y garante en ultima instancia de la seguridad deambulatoria de los
peatones, la que ha de responder en un porcentaje mayor, que prudencialmente
se fijo en un 80%; en tanto que la victima debia correr con el 20% restante, en
atencioén a que su propia conducta ha propiciado también la producciéon de los

danos, si bien que en una medida muy inferior.
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En el Dictamen 491/13, de 23 de octubre, se admitié la concurrencia de
culpa de la perjudicada, por una caida en una zona de obras, en atencién al

siguiente razonamiento:

“En este caso, no cabe duda de que era fdcil apreciar que la zona estaba en
obras, segin los testimonios recabados en el curso del procedimiento y que debia
serlo para la reclamante pues es el lugar en que se encontraba su domicilio.
Estas circunstancias unidas a la consideracion de que la caida se produjo a
una hora del dia del mes de julio en la que hay luz suficiente, nos lleva a
considerar que la actitud de la reclamante pudo influir en el accidente, no hasta
el punto de exonerar a la Administracion, dado el mal estado de la zona, pero
si para moderar la indemmnizacion y establecer una concurrencia de culpas en
un 60% atribuible al estado de la zona por el efecto de las obras y en un 40%

a la actitud de la reclamante”.

También en el Dictamen 248/14, de 4 de junio, se estim¢ la concurrencia de

culpa de la perjudicada con el siguiente argumento:

«Ahora bien en el presente caso debemos tener en cuenta que la reclamante
tha con un nifio de unos tres arios en brazos lo que impedia tener una vision
clara del suelo. Ese hecho supone que debia haber incrementado su diligencia en
la  deambulacion, mdxime cuando conocia la zona ya que consta en el
expediente que estaba al lado de la guarderia donde acudia su hijo y el
desperfecto era suficientemente visible dadas sus dimensiones para poder haber

sido evitado.

En este sentido se pronuncia la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sevilla) de 20 de diciembre de
2005 (recurso 1995/2003) “Admitiendo su version, la perfecta visibilidad
existente por tratarse de las 11 horas de la mariana y el hecho de llevar en
brazos a un nifio de tan corta edad, la obligaba a caminar observando una
diligencia y atencion elemental precisamente para proteger al menor en el caso
de una posible caida”. La citada sentencia menciona, a su vez, la sentencia del
Tribunal Supremo de 9 de octubre de 2001 que destaca que ha de tenerse en

cuenta el comportamiento de la victima en la produccion del daiio y en este
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sentido concluye el Tribunal Superior afirmando que “Doctrina la anterior
plenamente aplicable a nuestro caso, en cuanto que, reiteramos lo ya
manifestado, el comportamiento descuidado y desatento de la recurrente, que no
camina con la atencion exvigible apercibiendose del leve obstdculo de la calzada
cuando llevaba a su hijos en brazos fue el iinico determinante en la produccion

de la lesion, y ello ha de traducirse en la desestimacion del recurso”.

En este caso ha de considerarse que la conducta de la reclamante provoca
una concurrvencia de culpa en la caida y consiguiente produccion del dano que

puede estimarse en un 50 %».
2.3. Antijuridicidad del dano

En esta cuestion hemos partido de la premisa, establecida por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, de que la imputabilidad de
responsabilidad patrimonial a la Administracién, que tiene como titulo, en estos
casos, el deber de mantenimiento y conservacion 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 utilizacion haya rebasado los limites impuestos
por los estandares de seguridad exigibles conforme a la conciencia social (as el
Dictamen 567/11, de 19 de octubre) . Para poder afirmar la responsabilidad o
no de la Administraciéon por caidas en la via publica, es preciso considerar
cuidadosamente todas las circunstancias concurrentes, asi como valorar
adecuadamente cudl sea el estindar medio de calidad exigible, lo que,

ciertamente, variard de un caso a otro.

Asi por ejemplo se ha considerado que por el emplazamiento del desperfecto -
en mitad de la acera, siendo ésta muy estrecha, lo que hacia prdcticamente
imposible sortearlo-, como por la propia entidad material de la deficiencia -muy
acusada, con un agujero producido por la ausencia de una loseta, y un saliente
metdlico pronunciado, el dano sufrido por la reclamante merecia la
consideracién de antijuridico, al haberse infringido los estandares medios de
calidad y seguridad exigibles (Dictamen 414/10, de 24 de noviembre).

En el caso contemplado en el Dictamen 198/14, de 7 de mayo, concluimos

que el desperfecto que ocasiond la caida superaba el estdndar de seguridad
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exigible al Ayuntamiento en sus deberes de conservacién de las vias publicas,
pues a las dimensiones de longitud y profundidad de las grietas en el suelo se
anadia un factor consistente en que se trata del acceso a un campo de fiitbol, que

segun manifestaba el reclamante constituia ademads el inico camino para ello.

Por el contrario en otras ocasiones se ha considerado que de la documentacién
que obraba en el expediente no podia tenerse por acreditado que el desperfecto
fuera de tal entidad como para entender que el mismo rebasaba los estdndares de
seguridad exigibles. Se ha dicho que siendo el desperfecto de minima entidad y
perfectamente visible podria haber sido eludido con un minimo de atencién que
hubiese puesto la interesada a la hora de deambular por la via, especialmente
teniendo en cuenta que la caida se produjo a plena luz del dia y que el paso de
peatones es sobradamente espacioso, contando con anchura mds que suficiente
para eludir el obstdculo (Dictamen 316/10, de 29 de septiembre). En el caso
examinado en el Dictamen 438/11, de 27 de julio, por una caida en la via
publica supuestamente a consecuencia unos residuos de obra situados en el
limite de la acera, junto al bordillo, en el limite con la zona de calzada, se dijo
que “e/ riesgo de caida por el estado del pavimento es tan nimio a la luz de las
Jotografias aportadas, que no puede razonablemente sustentarse que haya
sobrepasado los limites minimamente exigibles. Es decir, que la anomalia o

deficiencia apreciada no reviste peligrosidad alguna’.

En el Dictamen 487/13, de 16 de octubre, subrayamos que «no basta una
acera poco homogeénea para que surja la responsabilidad de la Administracion
en caso de caidas que podrian haber sido evitadas por los peatones con un cierto
grado de diligencia por lo que es necesario en estos casos un “riesgo grave y

evidente”’».

En linea con lo que acabamos de decir, también hemos argumentado, (asi en
nuestro Dictamen 81/14, de 19 de febrero), en relacién con la exclusién de la
responsabilidad de la Administraciéon por un desperfecto de escasa entidad, que
“entender lo conmtrario conllevaria exigir unos niveles de actuacion a los
servicios pilblicos completamente inasumibles, en contra de la necesaria

adecuacion de estos a los recursos piblicos disponibles conforme los principios de
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eficiencia, economia 'y estabilidad presupuestaria —articulos 31.2 y 135 de la

Constitucion”.

También en el caso contemplado en el Dictamen 379/13, de 18 de
septiembre, en el que se examinaba una caida por defectuosa colocacién de una

tapa de registro, que no mostraba ningin desperfecto, se dijo:

“... no puede exigirse que el Ayuntamiento responda de la correcta colocacion
de todas y cada una de las tapas de registro existentes en las vias publicas del
municipio, Situaciones de los elementos urbanos gque pueden  deberse
perfectamente a circunstancias ajenas a su conservacion. Lo contrario, como
hemos dicho, seria convertir a la Administracion en aseguradora universal de

cualquier evento darioso que se produjera en la via piblica’.

En el caso de caidas por la existencia de placas de hielo, se ha dicho que la
Administracién debe acreditar que sus servicios de lucha contra los fenémenos
meteorolégicos adversos han funcionado dentro de un estdndar de
funcionamiento razonable, sin perjuicio que no puede evitarse la formacién de
placas de hielo en todas las calles de la localidad (Dictamen 236/11, de 11 de

mayo).

En algin dictamen hemos aludido a la diferencia entre el deber de cuidado
relativo al lugar destinado al trdnsito de peatones y el que se refiere a la calzada.
En este sentido en el Dictamen 618/12, de 14 de noviembre se dijo lo

siguiente:

<«

muchas de las fotografias aportadas por la reclamante muestran
desperfectos en la calzada, pero no en el paso de peatones, por lo gque —incluso
de su propia declaracion- tampoco resulta claro el lugar exvacto donde se
produjo la caida y si_fue en el paso de peatones, lugar de la calzada habilitado
para cruzar, o fuera del mismo. La diferencia entre uno y otro lugar no es
poca, porque, logicamente, el paso de peatones exige un mejor estado de
conservacion de la calzada, pues ha de servir para que crucen los viandantes,
que el resto de la calzada, donde su conservacion debe ser apta para la

circulacion de los vehiculos, pero no de los peatones”.
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También en el Dictamen 203/14, de 14 de mayo, argumentamos que lo
decisivo a la hora de determinar si los danos ocasionados por un desperfecto

viario son o no antijuridicos estriba en su situacién. Asi dijimos:

«Es de todo punto logico que los estdndares de seguridad sean distintos para
las aceras que para las calzadas. Ante la reclamacion de un peaton, no carece
de relevancia el estado de aceras y calzadas, puesto que es exvigible que las

primeras se encuentren en mejor estado que las segundas.

En estos casos es deber de los peatones extremar las precauciones para evitar
posibles caidas, ya que el firme de la calzada puede presentar irregularidades
mayores y mds frecuentes que las que serian razonablemente admisibles en una
acera. Asi lo ha entendido este Consejo en dictdmenes anteriores (verbigracia
dictdmenes 569/12 y 472/13 ), y e Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, en su Sentencia de 1 de julio de 2013 (recurso de apelacion
1269/2012) al indicar que “el razonamiento expuesto en la instancia resulta
compartido por este tribunal dado que en el momento en el que se produjo la
caida el desperfecto resultaba plenamente visible, el lugar en el que se encontraba
el desperfecto, una grieta que atraviesa la calzada, se encontraba, no en la
acera, sino en la calzada, lugar no destinado para el transito de peatones, y la
citada grieta tampoco se encontraba en una zona destinada al paso de peatones

por ser un paso de cebra.

Por éllo, también comparte esta sala el criterio expuesto en la sentencia de
instancia cuando afirma que no siendo el lugar por el que cruzaba el peaton
un lugar indicado ni adecuado para el transito de peatones, ha de extremarse

la diligencia y atencion que se ponen al cruzar la calzada™ .

Por lo que se refiere a los pasos de peatones, hemos dicho lo siguiente, (asi
nuestro Dictamen 85/14, de 19 de febrero):

«no podemos sino concluir que el desperfecto que ocasiond la caida supera el
estandar de seguridad exigible al Ayuntamiento en sus deberes de conservacion

de las vias piiblicas.
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De este modo, a sus dimensiones se ariade un_factor primordial consistente en
que se encuentra en pleno paso de peatones, lugar en el que la Administracion
competente debe extremar sus deberes de conservacion ya que es precisamente el

lugar indicado para el trdnsito obligado de los viandantes.

Es de todo punto logico que los estdandares de seguridad sean distintos para
las aceras y para las calzadas puesto que es exigible que las primeras se
encuentren en mejor estado que las segundas (dictdmenes 38/11 y 87/13), de
modo que “la _Administracion municipal debe extremar el cuidado para que las
zonas destinadas al paso de peatones (aceras, pasos de cebra, paseos...)
cumplan unas condiciones de regularidad en el pavimento que no constituyan
riesgo a quien transita por ellas en la confianza de que se encontrardn en
perfecto estado™ (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Islas Baleares
de 11 de abril de 2008, recurso 218/2007).

Esta exigencia se acentiia mds si cabe en el caso de los pasos de peatones,
lugar de obligado trdnsito para estos al cruzar de acera, en los que ante la
existencia de un desperfecto que exceda de los deberes de conservacion adecuados,
se viene excluyendo incluso la apreciacion de una concurrencia de culpas entre
la Administracion y el peaton. Asi la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, de 19 de noviembre de 2009, recurso 1187/20009,

expreso que:

“Rechazamos asimismo la alegada concurrencia de culpas por falta de la
diligencia debida por la peaton, toda vez que con la prueba documental
Jotogrdfica se acredita el deficiente estado de la calzada en un paso de cebra en
el cual, los transevintes deambulan basandose en el principio de seguridad, el

cual, compete garantizar al Municipio de acuerdo con lo dispuesto en el art.
25 de la Ley de Bases de Régimen Local™.

Cuando se trata de la existencia de elementos en la acera, como pueden ser
las tapas de registro, en nuestros dictdmenes hemos recordado la jurisprudencia
del Tribunal Supremo en relacién con la diferencia de tratamiento con respecto

a las deficiencias propias de la acera. Podemos recordar lo dicho en el Dictamen
32/13, de 30 de enero:
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«..no podemos dejar de mencionar que el Tribunal Supremo no da igual
tratamiento a las deficiencias en la acera que a las tapas de registro, que
entiende como elementos necesarios, asi lo indica en sentencia de 22 de
diciembre de 2006 (recurso 72/2006), por lo que tratdndose en el caso objeto
de dictamen de una tapa de registro y, por ende, de un elemento necesario que
obligatoriamente implica la existencia de una llaga en la acera, resulta de
aplicacion la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid niimero
300/2007, de 15 de febrero que establece que “no se pueden imputar al
Ayuntamiento de Madrid defectos en la conservacion de las instalaciones, las
hendiduras entre adogquines, que no llegan a ser agujeros o desperfectos habida
cuenta las propias medidas expresadas en la prueba notarial aportada, son
propias del tipo de suelo, las cuales en lo relativo a su mantenimiento son
correctas, por lo que no puede sino concluirse que la caida se debio a la falta de
atencion del recurrente ante la especial configuracion de la via, en este caso

constituida por adogquines, que no precisa senalizacion alguna’.

Si bien es cierto que en este caso se trata de una acera de adoguines no es
menos cierto que la tapa de registro es notoria Yy perfectamente visible en la
acera, como Se comprueba en las fotografias aportadas en el expediente.
También procede subrayar que al ser un elemento extrano a la propia acera,
pero mecesario, por ser tapa de registro, es inevitable la falta de continuidad en
el pavimento observdndose en las citadas fotografias que no se aprecia ningiin

desperfecto».

En el Dictamen 273/14, de 11 de junio, recordamos la doctrina del Consejo
relativa a que las tapas de alcantarillas, registros, etc., en cuanto obstdculos
existentes en la via publica necesarios para el adecuado funcionamiento de los
servicios publicos, implican una mayor diligencia de los peatones para evitar las
posibles caidas al tropezar en ellos. Doctrina que consideramos habia de
aplicarse con mayor rigor en el caso contemplado en el dictamen, al tratarse de

tapas de alcantarillado existentes en la calzada.

En algun dictamen este Consejo Consultivo no ha compartido el sentido de la
propuesta de resoluciéon formulada por la Administracién, que rechaza la

antijuricidad del dano atendiendo a la visibilidad del desperfecto. En este sentido
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nos pronunciamos en nuestro Dictamen 419/13, de 25 de septiembre cuando

senalamos lo siguiente:

«La propuesta de resolucion estima que, a pesar de poder considerarse
deficiente el estado de la acera, la irregularidad carece de la suficiente entidad
como para dar lugar a la responsabilidad de la Administracion. En dicho
sentido, seniala que el desperfecto era “perfectamente wvisible y [fdcilmente
evitable™, segiin se advertiria en las fotografias y corroboraria la declaracion de

la testigo al manifestar que aquél “se ve si se va mirando al suelo, pero no si se
va hablando”.

Este Consegjo Consultivo no comparte la conclusion de la propuesta de
resolucion. Por un lado, no se aprecia en las fotografias que la entidad del
desperfecto —es decir, no solo cierta irregularidad en un grupo de baldosas, sino
el que, al bascular produzcan un hoyo o depresion de varios centimetros- sea
Jdcilmente visible, sino que mds bien, al estar solo parcialmente rotas algunas
de las baldosas, la referida entidad resulta — incluso a pleno dia- disimulada y
puede pasar desapercibida al viandante. En cada caso, sus especiales
circunstancias han de ser prudentemente valoradas. Si se elevase a categoria
exonerante de responsabilidad la visibilidad de un desperfecto (sin conocimiento
de sus caracteristicas) Y el razonable deber de atencion del peaton en su
deambular, pocos desperfectos tendrian relevancia suficiente para generar
responsabilidad. Ni la visibilidad de una irregularidad en el pavimento, por st
sola, exonera de responsabilidad administrativa ni la actitud atenta del peaton
(perfeciamente exigible, como hemos afirmado en gran nimero de dictdmenes,
entre ellos el 527/11) puede extremarse al punto de que en un paseo por zona
que no se encuentre en obras, la atencion del paseante haya de centrarse
priovitaviamente en el suelo que va a pisar, sin apenas margen para la

conversacion o la com‘emp[dcio’n de los elementos del entorno.

En el presente caso, este criterio y su consecuencia de considerar relevante el
desperfecto a efectos de la antijuridicidad del daiio son compartidos por el jefe
de Seccion de la Unidad Técnica de Conservacion 3, en el informe emitido en
el curso del procedimiento a los efectos del articulo 10.1 del RPRDP. En dicho

informe, el técnico se manifiesta, al folio 35 del expediente administrativo, en
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el sentido de considerar imputable el hecho a la Administracion, “en caso de

que se acredite que existe relacion de causalidad entre el danio y el desperfecto™.

En algunas ocasiones el requisito de la antijuricidad del dano se encuentra
vinculado con el cumplimiento de la normativa en materia en materia de
accesibilidad y supresién de barreras arquitecténicas. Asi en el caso analizado en
el Dictamen 680/12, de 26 de diciembre, en el que la reclamante consideraba
que el origen de la caida se encontraba en que el escalén existente en el borde de
la acera-vado resultaba inaccesible para personas con movilidad reducida, se

senald lo siguiente:

«a Ley 8/1993, de 22 de junio, de Promocion de la Accesibilidad y
Supresion de Barreras Arquitectonicas, establece en su articulo 1 como objeto
de la misma “garantizar la accesibilidad y el uso de los bienes y servicios a
todas aquellas personas que, por una u otra razon, de forma permanente o
transitoria, se encuentren en una siuacion de limitacion o movilidad reducida,
asi como promover la existencia y wutilizacion de ayudas de cardcter técnico

adecuadas para mejorar la calidad de vida de dichas personas”.

Por su parte, el Decreto 13/2007, de 15 de marzo, del Consejo de
Gobierno, por el que se aprueba el Reglamento 1écnico de Desarrollo en
materia de promocion de la accesibilidad y supresion de barreras
arquitectonicas, establece criterios y mnormas bdsicas que hacen posible la
accesibilidad, evitando la aparicion de nuevas barreras, asi como otras que
ordenan la eliminacion de las exvistentes en el disefio y ejecucion de las vias y
espacios libres publicos y del mobiliario wrbano, en la construccion o
reestructuracion de edificios y en los medios de transporte y de la comunicacion
sensorial, tanto de uso piblico como privado. Dicha norma es de aplicacion en
el dmbito de la Comunidad de Madrid en todas aquellas actuaciones referentes
a planeamiento, gestion o ejecucion en materia de wurbanismo, edificacion,
transporte y comunicacion Sensorial tanto de nueva construccion como de
rehabilitacion o reforma, que se realicen por entidades piiblicas o privadas, asi

como por personas [fisicas (articulos 1 9 2).
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El informe del Departamento de Conservacion y Renovacion de Vias
Priiblicas expresa que el punto del accidente cumple con dicha normativa, al
coincidir con la definicion de “grado de itinerario peatonal adaprado” gque
contempla la norma 2.2 del Decreto 13/2007, ya transcrito en el expositivo.
Acomparia a la transcripcion de la citada norma, fotografia explicativa con

mediciones que ast lo refleja.

Por tanto el lugar del accidente cumple con la normativa aplicable en
materia de accesibilidad. Ademds no se ha cuestionado su estado de
conservacion, ni se ha alegado por la reclamante desperfecto alguno que
pudiera haber sido la causa del accidente, ya que se limita a considerar que el
vado de la acera donde seguidamente se encuentra un escalon no es accesible.
En el mismo sentido el testigo, en su declaracion, manifesto que “No el estado
de la acera sino el diseiio estd deplovable desde hace 30 aiios...”, con lo que

resulta con dlaridad la inexistencia de algin desperfecto.

Por éllo y por el cumplimiento por parte del Ayuntamiento de la normativa

sobre accesibilidad, no puede apreciarse responsabilidad administrativa».

También se ha senalado que la participacion activa en festejos populares
supone la aceptacién implicita de los riesgos naturales inherente a los mismos,
que impide imputar la responsabilidad a la Administracién cuando no se
demuestre que ésta incumplié su deber de adoptar las medidas adecuadas para
que el festejo se desarrolle en condiciones de seguridad (Dictamen 243/10, de
28 de julio). De igual manera, en un caso de responsabilidad patrimonial por una
caida en unas instalaciones deportivas municipales, se ha dicho que en la
practica de un deporte, “en e/ que los golpes o caidas no son infrecuentes”, estos
constituyen “lances del juego, en el que todos los que participan asumen los
riesgos propios del mismo” (Dictamen 614/12, de 14 de noviembre). También
en ocasiones, hemos acudido al concepto de “riesgo general para la vida”,
recordando la doctrina del Consejo de Estado, expresada entre otros en el
Dictamen 68/12, de 23 de febrero, cuando senala lo siguiente: «Como destaca
la Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo de 11 de noviembre
de 2005, y recuerda la de 2 de marzo de 2006, el comportamiento humano,

en la generalidad de los casos y necesariamente, “implica soportar los pequernios
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riesgos que umna eventual falta de cuidado y atencion comporta en la

deambulacion por los lugares de paso™ (Dictamen 81/13, de 6 de marzo).
2.4. Casuismo

Alcorque (Dictamen 527/11, de 28 de septiembre y Dictamen 325/14, de
23 de julio); tapas de registro (Dictamen 52/11, de 23 de febrero, Dictamen
616/11, de 10 de noviembre); tapas de alcantarilla (Dictamen 255/11, de 18
de mayo y Dictamen 402/14, de 24 de septiembre); bolardos (Dictamen
599/11, de 26 de octubre, Dictamen 41/12, de 25 de enero y Dictamen
216/14, de 21 de mayo); contador de seméforo (Dictamen 621/11, de 10 de
noviembre); caida por participacién en un festejo (Dictamen 243/10, de 28 de
julio); caida de cornisa (Dictamen 24/10, de 27 de enero); placa de hielo
(Dictamen 236/11, de 11 de mayo y Dictamen 373/10, de 3 de noviembre);
vallas de obras (Dictamen 405/09, de 22 de julio); caida en zona de obras
(Dictamen 40/11, de 16 de febrero); caida por conduccién negligente del
SAMUR (Dictamen 5/11 de 19 de enero); disefio y ornamentacién de una
plaza (Dictamen 244/14, de 4 de junio); tendedero de ropa en una fachada
(Dictamen 685/12, de 26 de diciembre); restos de anclaje de un banco
(Dictamen 6/13, de 9 de enero); paso de peatones (Dictamen 618/12, de 14 de
noviembre y Dictamen 85/14, de 19 de febrero), vallas mal colocadas para
senalizar desperfecto (Dictamen 495/13, de 23 de octubre); tropiezo con cinta
de acordonar de los bomberos (Dictamen 1/14, de 8 de enero); manguera en la
acera (Dictamen 63/14, de 5 de febrero); talud (Dictamen 405/14, de 24 de

septiembre).
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3. ACCIDENTES DE CIRCULACION

3.1. Legitimaci6n pasiva

= EI Consejo Consultivo ha senalado que con cardcter general Ia
Administracién se encuentra obligada a la adecuada conservacion de las
carreteras, a tenor de lo establecido en la Ley de Carreteras, y en el Reglamento
General de Carreteras (articulo 58.2), existiendo, por otro lado, la obligacion de
que en la calzada no existan obstdculos (articulo 57.1 del Texto Articulado de la
Ley sobre Trafico, Circulacién de vehiculos a Motor y Seguridad Vial,
aprobado por Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo), asi como el
principio de que se mantenga, en todo caso, expedita la calzada, y el deber de la
Administracién de senalizar convenientemente la existencia de posibles
obstaculos en la carretera que impidan o dificulten la circulacién de los

vehiculos que por ella discurran (Dictamen 292/09, de 27 de mayo).

= En el caso de accidentes de circulacion el Consejo Consultivo ha senalado
que la legitimacién pasiva corresponde al ayuntamiento al tratarse de una via
publica de su titularidad y corresponderle la competencia de conservacién y
pavimentacion de las vias publicas ex articulo 25.2.d) de la LLBRIL. (competencia
en materia de infraestructuras viarias tras la reforma operada por la Ley

27/2013, de 27 de diciembre).

Cuando el accidente se ha imputado a la deficiente senalizacion de la via, se
ha dicho que la jurisprudencia incluye los deberes de vigilancia y ordenacién del
trafico vial, que comprenden la senalizacién y control de la circulacién viaria,
dentro de la llamada “funcion de ordenacion del trdfico urbano e instalacion y
conservacion de senales”, que serd competencia de la Administracién municipal
titular de la via, en virtud de lo dispuesto en el articulo 25.2.b) de la LBRL. Por
ello se ha considerado que la reclamacioén estd correctamente dirigida contra el
Ayuntamiento solicitante del dictamen (Dictamen 104/09, de 18 de febrero).

= En bastantes ocasiones se ha dicho que la legitimacion pasiva corresponde

a la Comunidad Auténoma de Madrid, por ser una via publica de su titularidad
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integrada en la red local de carreteras de conformidad con la Ley 3/1991, de 7
de marzo, de Carreteras de la Comunidad de Madrid (Dictamen 411/11, de 20
de julio). De esta manera se ha senalado que la cuestién del obstdculo en la via
publica (verbigracia, la presencia de gravilla), que se encuentra en el origen del
expediente, entra de lleno dentro de las competencias de la Administracion
frente a la que se dirige la reclamacion, en virtud de lo establecido en el articulo
15 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras, que encomienda a la
Administracién titular de la via las operaciones de conservaciéon y
mantenimiento, asi como aquéllas encaminadas a la defensa de la via y su mejor
uso. Asi lo reitera el articulo 47.2° del Reglamento de Carreteras (aprobado por
Real Decreto 1812/1994, de 2 de septiembre), al atribuir a la Administracién
“las operaciones de conservacion y mantenimiento incluyen todas las actividades
necesarias para preservar en el mejor estado posible el patrimonio viario. Las
actuaciones de defensa de la carretera incluyen las necesarias para evitar
actividades que perjudiguen a la carretera, a su funcion o a la de sus zonas de
influencia. Las actuaciones encaminadas al mejor uso de la carretera incluyen
las destinadas a _facilitar su utilizacion en las mejores condiciones de seguridad,

Sluidez y comodidad posibles™.

= En el Dictamen 32/14, de 22 de enero, analizamos la legitimacién
pasiva de un ayuntamiento, ya que la propuesta de resoluciéon consideraba que
correspondia a una junta de compensacion. En el citado dictamen consideramos

lo siguiente:

«..yerra la propuesta de resolucion al entender que la legitimacion pasiva
corresponderia a la Junta de compensacion indicada en los antecedentes y ello

por dos motivos:

En primer lugar porque ha quedado acreditado que el accidente tuvo lugar

Juera del dmbito de actuacion de la Junta de compensacion.

En segundo lugar porgue la via se encuentra abierta a la circulacion y al
trdnsito  piblico, como claramente pone de manifiesto el informe de la
Subdireccion General de Infraestructuras y Servicios Urbanos, anteriormente

Subdireccion General de Proyectos y Coordinacion de Actuaciones de 23 de
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abril de 2013: “(...) en la_fecha del accidente, la zona se encontraba abierta al
trdfico rodado y peatonal (...)"".

En este sentido, es preciso recordar que ya este organo consultivo en sus
dictdmenes 224/2009, de 29 de abril, 215/2011, de 4 de mayo vy
748/2011, de 29 de diciembre, reiteraba hacerse hacia eco del criterio expuesto

por el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en sentencia mniimero
37/2008, de 31 de enero (recurso 15/2002):

“El 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 urbanizacion 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 piblico, y que, por lo
tanto, estaba siendo utilizada por los viandantes sin ningin impedimento,
obstdculo, advertencia o senalizacion por parte del Ayuntamiento de Bilbao. Es
decir, estaba siendo utilizada como parte del viario publico, competencia del
Ayuntamiento de Bilbao, aungque 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 piiblico, se

efectiia con comocimiento y anuencia del Ayuntamiento de Bilbao».

= En materia de accidentes de circulacién también se ha planteado la
cuestion de la responsabilidad del contratista, habida cuenta que en algunas
ocasiones la propuesta de resolucién ha considerado que dicha responsabilidad
no era imputable a la Administracién sino al contratista de la misma (asf el
Dictamen 141/10, de 26 de mayo en el caso de la entidad Madrid Calle 30).

En este sentido hemos manifestado, asi nuestro Dictamen 151/14, de 9 de abril:

“Dicha legitimacion la ostenta el Ayuntamiento a pesar de la ejecucion del
servicio a traves de una empresa adjudicataria, ya que la responsabilidad

extracomtractual de la Administracion le viene exvigida en tanto que es titular
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del  servicio publico correspondiente, siendo indiferente que lo ejecute

directamente o a traves de alguna de las formulas de gestion indirecta’.

En relacion a esta cuestion se ha dicho que la imputacion de la
responsabilidad a la Administracién por los danos causados a terceros por los
contratistas de los servicios publicos debe fundamentarse en la titularidad del
servicio y en ocasiones, en la culpa 7 vigilando, que es una responsabilidad por
omision, con lo cual para que la Administracién sea responsable se han de
cumplir dos requisitos: en primer lugar, es preciso que no haya realizado una
actividad debida; en segundo lugar, que dicha actividad tenga capacidad para

evitar el resultado lesivo.
3.2. Relacion de causalidad

En relacion con la determinacion de la existencia de nexo causal, se ha dicho

que habra de establecerse en estos supuestos con relacion:

= A una situacién de inactividad por omision de la Administracion titular
de la explotacién del servicio en el cumplimiento de los deberes de conservacion
y mantenimiento de los elementos de las carreteras a fin de mantenerlas utiles y

libres de obstdculos en garantia de la seguridad del trafico que se prescriben en
el articulo 15 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras;

* O bien, con relaciéon a una situaciéon de ineficiencia administrativa en la
restauracién de las condiciones de seguridad alteradas mediante la eliminacion
de la fuente de riesgo o, en su caso, mediante la instalacién y conservacién en la
carretera de las adecuadas senales viales circunstanciales de advertencia del
peligro de pavimento deslizante que prescribe el articulo 57 del Real Decreto
Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, en relacion con el articulo 149.5, P-19,
del Reglamento General de Circulacién, aprobado por el Real Decreto
13/1992, de 17 de enero (Dictamen 179/08, de 3 de diciembre).

3.2.1. Prueba

= En relacién con esta materia el Consejo Consultivo ha sehalado que

guarda una evidente importancia la identificacion de los criterios de aplicacién a
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estos supuestos de los principios generales de distribuciéon de la carga de la

prueba.

En consecuencia, en los supuestos de danos causados a los usuarios del
servicio de carreteras es a la parte reclamante a quien corresponde, en principio,
la carga de la prueba sobre las cuestiones de hecho determinante de la existencia,
de la antijuridicidad, del alcance y de la valoracién econémica de la lesion, asi
como del sustrato factico de la relacion de causalidad que permita la imputacion

de la responsabilidad a la Administracién.

En tanto que corresponde a la Administracién titular del servicio la prueba
sobre la incidencia, como causa eficiente, de la accién de terceros, salvo en el
supuesto de hecho notorio; le corresponde la prueba de la concurrencia de culpa
de la victima en la produccion del siniestro en el supuesto de invocar tal culpa;
la existencia de fuerza mayor y, finalmente, en el caso de ser controvertido, le
corresponde, también, a la Administracién la acreditaciéon de las circunstancias
de hecho que definan el estdndar de rendimiento ofrecido por el servicio publico
para evitar las situaciones de riesgo de lesion patrimonial a los usuarios del
servicio derivadas de la accion de terceros y para reparar los efectos danosos, y

para prevenir su produccién en el caso de que se actien tales situaciones de
riesgo (Dictamen 179/08, de 3 de diciembre).

Una vez acreditada la existencia del desperfecto en la calzada, se ha senalado
que la inversién de la carga de la prueba hace que deba ser la Administracion la
que demuestre que ha actuado con la diligencia debida (Dictamen 141/10, de

26 de mayo).

En relacion con lo que acabamos de senalar respecto a la inversién de la carga
de la prueba, en algunas ocasiones hemos considerado necesaria la retroaccion de
las actuaciones, ante la falta de actuacion del instructor del procedimiento, para
que la Administracién acreditara que actué de acuerdo con los estdndares
exigibles. En el caso contemplado en el Dictamen 576/13, de 27 de noviembre

dij imos lo siguiente:

“La actividad proém‘om’a de la administracion se ha lhimitado a aportar al

procedimiento un informe de la empresa adjudicataria del servicio en el que se
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recoge la periodicidad con que se procede a la limpieza de la zona, asi como la
declaracion de dicha empresa sobre el cumplimiento de las frecuencias

establecidas en el contrato.

No obstante, como deciamos, no podemos estimar acreditado que la empresa
adjudicataria haya cumplido con las labores de limpieza en el tiempo que afecta
al momento del accidente; y ello porque no es posible llegar a tal conclusion sin
corroborar que el periodo en gque se afirma que se efectud la limpieza se
corresponde adecuadamente con dichas obligaciones (no se ha aportado el
contrato ni los pliegos de la contratacion); ademds se trata de una declaracion
unilateral de la empresa, logicamente interesada en el procedimiento, sin que se

apgye en documento alguno (partes de trabajo, cumplimiento horario, etc.).

Por éllo y puesto que esa insuficiencia documental no se subsano a instancias
del instructor, este Consejo considera adecuado retrotraer el procedimiento para
que se aporte la documentacion que pueda acreditar el cumplimiento de esos
servicios y lograr asi una decision sobre el fondo de la reclamacion con
garantias de acierto en orden a determinar si la Administracion ha prestado el
servicio de acuerdo con los estdndares exvigibles, que permitirian respaldar la

propuesta de resolucion exonerdndola de la responsabilidad instada”.

También nos hemos pronunciado en forma parecida en el Dictamen 449/13,
de 9 de octubre, y en el Dictamen 593/13, de 4 de diciembre.

3.2.2. Medios de prueba

Cabe reproducir en esta materia la sintesis de doctrina legal que hemos
expuesto al tratar de los medios prueba en relacién con las caidas en la via
publica, ya que los pronunciamientos del Consejo han sido idénticos en este

punto. Podemos no obstante destacar lo siguiente:
= Atestado policial

En relacién con este medio de prueba se ha dicho que el articulo 137 de la
LRJ-PAC, si bien que en el seno de la regulaciéon del procedimiento
sancionador, fija el cardcter probatorio de los hechos constatados por

funcionarios publicos al establecer que:

214

http://www.madrid.org/ccmadrid/




‘ gt 'g&gg&:’ug 3. Accidenzes de circulacion
COMUNIDAD DE MADRID

“Los hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicion
de autoridad, y que se [formalicen en documento piiblico observando los
requisitos legales pertinentes, tendvdn valor probatorio sin perjuicio de las
pruebas que en defensa de los respectivos derechos o intereses puedan sefialar o

aportar los propios administrados”.

Se ha senalado que son multiples las sentencias que reconocen la relacion de
causalidad en accidentes ocasionados en la via publica como consecuencia de
deficiencias en la conservaciéon y mantenimiento de las mismas puestas de

manifiesto mediante atestados policiales o de la guardia civil (Dictamen

228/11,de 11 de mayo).

También se ha dicho que es reiterada la jurisprudencia que declara que,
aunque es cierto que el atestado, en principio, no tiene otro valor que el de
simple denuncia, no lo es menos que aquel también tiene virtualidad probatoria
en cuanto se refiere a datos objetivos y verificables y que existen partes de las
diligencias policiales, como pueden ser los efectos o instrumentos del delito, el
hallazgo de drogas, armas, documentos o cualquier otro objeto, los croquis sobre
el terreno, las fotografias en €l obtenidas y la comprobacién de la alcoholemia,
entre otras, que, sin encajar plenamente en el perimetro de prueba
preconstituida o anticipada, pueden ser aprovechables como elementos de juicio
coadyuvantes y que se aproximan a aquellas en cuanto no son practicables
directamente en el plenario por ser imposible su reproduccién en idénticas

circunstancias (Dictamen 558/11, de 13 de octubre).

En relacién con este medio de prueba se ha recogido la doctrina del Tribunal
Supremo, entre otras en la Sentencia de 20 de diciembre de 2002, cuando

dispone lo siguiente:

“..) la presuncion de veracidad que ha de acompanar normalmente a las
manifestaciones de los agentes de la awtoridad cuando obran en el cometido
especifico que su_funcion les otorga, ha de conectarse con la circunstancia de que
esas manifestaciones respondan a una realidad [fdctica apreciada por los
mismos, como resultado de su propia y personal observacion, no alcanzando a

las deducciones, hipotesis o juicios de valor que puedan emitir dichos agentes o
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Juncionarios, y menos todavia a sus opiniones o convicciones subjetivas” (asf el
Dictamen 567/11, de 19 de octubre).

En el caso analizado en el Dictamen 13/13, de 16 de enero, se consider6 que
a pesar de que los agentes de policia no habian presenciado la caida, de su
informe, unido al resto de pruebas que obraban en el expediente, podia tenerse

por acreditado el nexo causal. Se razoné lo siguiente:

«Ast se deduce del informe policial de asistencia en el lugar de los hechos y
de las fotografias que forman parte de dicho informe. Los agentes que
acudieron al lugar de los hechos consideran que “posiblemente” se ha producido
la caida en dicho lugar, lo que unido a las lesiones que presentaba el reclamante
9 de las que fue atendido posteriormente dan verosimilitud al nexo causal entre

el desperfecto exvistente y la caida.

De no admatir este criterio de prueba suficiente, en el caso de accidentes de
este tipo, Seria prdcticamente imposible la prueba de los mismos, dada la
inmediatez con la que acontecen los hechos. Por otra parte, este Consejo,
analizando supuestos similares ha admitido probada la relacion de causalidad
cuando en los informes policiales de asistencia consta que el accidente
“vrobablemente” se produjo, o “se pudo producir” (dictdmenes 105/09,
193/09, 141/10), dado que los agentes aprecian in sitw, avin con
posterioridad a la caida, las circunstancias que pudieron ocasionar el

accidente».

En el Dictamen 246/14, de 4 de junio, consideramos que si bien los agentes
de la policia municipal no presenciaron los hechos, su presencia inmediata en el
lugar del accidente, hace que su informe constituya prueba de los hechos que
documenta. Recogimos en apoyo de nuestra postura la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 24 de octubre de 2012 (recurso 472/2010)

en la que se senala que:

“El informe atestado que se ha realizado por los agentes de la autoridad,
constituye una pericial que goza del principio de imparcialidad de los Agentes
de la Awtoridad, que realizaron "in situ” una inspeccion ocular, sin que se

produjera modificacion alguna de los elementos del siniestro, lo que constituye
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una prueba de percepcion directa en su estadio final del acontecer del evento
danoso. Dicho documento piiblico, emitido por los funcionarios de la Guardia
Civil, en el ejercicio de sus_funciones, entendemos que hace prueba plena de los
hechos o estado de cosas que documenta, asi como de los intervinientes y de la

Jecha que incorpora”.
3.2.3. Ruptura del nexo causal

A propésito de los elementos que permiten excluir la responsabilidad de la
Administracién hemos recordado que la fuerza mayor es un concepto juridico
que debe quedar cenido, como reiteradamente ha repetido la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, al suceso que esta fuera del circulo de actuacién obligado,
que no hubiera podido preverse o que previsto fuese inevitable, como guerras,
terremotos, fendémenos atmosféricos extraordinarios, etc., pero no pueden
incluirse aquellos eventos que se encuentran dentro de la actuacién o de
funcionamiento de los servicios publicos. Ademds, senala la jurisprudencia que
la carga de probar la concurrencia de la fuerza mayor corre de cuenta de la
Administracién pues el cardcter objetivo de la responsabilidad impone que la
prueba de la concurrencia de acontecimientos de fuerza mayor o circunstancias
demostrativas de la existencia de dolo o negligencia de la victima suficiente para
considerar roto el nexo de causalidad corresponda a la Administracién, pues no
seria objetiva aquélla responsabilidad que exigiese demostrar que la
Administracién que causé el dano procedié con negligencia, ni aquélla cuyo
reconocimiento estuviera condicionado a probar que quien padecié el perjuicio

actud con prudencia (Dictamen 260/11, de 25 de mayo).

En multiples dictdmenes se ha recordado que “la Ley de Twrdfico,
Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial aprobada por el Real
Decreto Legisiativo 339/1990, de 2 de marzo, establece un catdlogo de
normas de conducta y de deberes exigibles a los conductores, dirigidas a
procurar una mayor seguridad los usuarios de las vias piblicas. De entre ellas
cabe destacar el deber de conducir con la diligencia y precaucion necesarias para
evitar todo daro, propio o ajeno (art. 9.2), el de estar en todo momento en
condiciones de controlar los vehiculos (art. 11.1), el respetar los limites de

velocidad establecidos y de tener en cuenta, ademds, las caracteristicas y el estado
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e 7 s condictones meteorologic mbieniales e circulacion en
de la via, la d. teorologicas, ambiental . la

general, cuantas circunstancias concurren en cada momento, a [fin de adecuar
a velocidad del vehiculo a las mismas, de manera que siempre vueda detenerlo
la velocidad del vehiculo a /. "/ da detenerl
entro de los limites de su campo de vision nte cualguier obstdculo gue vue
dentro de los limites d. a de v ante cual. bstdcul, da
presentarse (art. 19.1)” (Dictamen 6/11, de 19 de enero).

Asi, por ejemplo en el Dictamen 6/11, de 19 de enero, se ha recordado que
la culpa de la propia victima como elemento que exonera de responsabilidad a la
Administracién ha sido admitida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
asi la Sentencia de 13 de julio de 2000 (recurso de casacién para unificacién de
doctrina n® 1050/1997) senala en su fundamento de derecho cuarto que “/a
consideracion de hechos que puedan determinar la ruptura del nexvo de
causalidad, a su vez, debe reservarse para aquéllos que comportan fuerza
mayor -tinica circunstancia admitida por la ley con efecto excluyente-, a los
cuales importa anadir la intencionalidad de la victima en la produccion o el
padecimiento del daiio, o la gravisima negligencia de ésta, siempre que estas
circunstancias hayan sido determinantes de la existencia de la lesion y de la
consiguiente obligacion de soportarla”. En el mentado dictamen se concluyé que
el accidente no tuvo lugar como consecuencia del estado defectuoso de la via
sino de la propia conducta del reclamante, al no respetar la distancia de
seguridad y accionar el freno delantero, lo que provoca la ruptura del nexo

causal.

En relacién con la culpa de la victima, como elemento determinante de la
ruptura del nexo causal, hemos venido observando como la Administracion trata
de vincular la evitabilidad del desperfecto con la mencionada culpa del
perjudicado, como en el caso contemplado en el Dictamen 628/13, de 26 de

diciembre, en el que razonamos lo siguiente:

«La propuesta de resolucion conecta la evitabilidad del desperfecto con la
culpa de la victima al considerar que el accidente se debio al descuido o
imprudencia del conductor llegando a la “hipdtesis (..) que de haber circulado
a la velocidad mdxima permitida en las vias urbanas, podria haber salvado el

desperfecto existente en la calzada, evitando el accidente que sufrid” (folio 57).
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Es reiterada la jurisprudencia que viene estableciendo gque la culpa de la
victima puede romper el nexo causal, si bien la prueba de dicha culpa
corresponde a la Administracion (sentencias del Tribunal Supremo de 9 de
mayo de 2001 (recurso para la unificacion de doctrina 4991/ 2000), 21 de
marzo de 2007 (recurso 67/2006) y 23 de noviembre de 2010 (recurso
1796/2009) ).

No existe ninguna prueba que acredite que el reclamante circulaba a una
velocidad superior a la permitida y es perfectamente posible que, circulando a
esa velocidad, el conductor perdiese el control del vehiculo colisionando con otro

que estaba incorrectamente estacionado.

Por ello, la totalidad del resultado daioso ha de imputarse a la
Administracion, lo cual conduce a la necesidad de valorar el dano

efectivamente padecido por el reclamante».

En el caso contemplado en el Dictamen 24/14, de 22 de enero, la propuesta
de resolucién pretendia desestimar la reclamacién invocando la ruptura del nexo
causal por la propia conducta de la victima, que habria sufrido un despiste
vinculado a una circulacién a velocidad excesiva, segin la propuesta. En el
citado dictamen después de recordar que corresponde a la Administracién la
prueba de la interferencia del perjudicado en el nexo causal, consideramos que
no se habia realizado ninguna actividad probatoria por parte de la
Administracién, y que los documentos que obraban en el expediente no
permitian tener por acreditado que el interesado circulara a una velocidad no
adecuada, «pues si bien es cierto que en el apartado de “causas probables de
conductor” se alude al posible “despiste”, sin embargo, a diferencia del dato
relativo a la entidad del desperfecto que responde a una realidad directamente
apreciada por los agentes, esa circunstancia constituye una hipotesis o juicio de
valor y ademds, no da cuenta el atestado en el apartado correspondiente ni el
informe policial de la concurrencia de una conducta negligente del conductor al

transitar a una velocidad excesiva como afirma la propuesta de resolucion».

En situaciones climatoldgicas adversas se ha exonerado de responsabilidad a

la Administracién, por entender que a tenor de las condiciones de la via el
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conductor debié extremar sus precauciones, adecuando su circulacién a las
circunstancias climatolégicas existentes y se ha considerado que el factor
preponderante al que fue debido el resultado danoso producido es la propia
conducta del conductor, teniendo en cuenta los especiales deberes que pesan
sobre el mismo a tenor de lo que se establece en el Texto Articulado de la Ley

sobre Tréfico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial (Dictamen

247/11, de 18 de mayo).

También la intervencién de un tercero se ha considerado puede provocar la
ruptura del nexo causal. En este punto hemos recordado la jurisprudencia (ast
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 11 de marzo de
2011) seguin la que en los supuestos de obstdculos peligrosos en la calzada, tales
como gravilla, arena o machas de aceite, podemos estar en presencia de una
intervencion extrana a la Administracién, de modo que solo en el caso de que se
acreditara que el servicio de limpieza y mantenimiento de carreteras o vias
publicas no habia funcionado adecuadamente, o déficit en el mantenimiento del
servicio de limpieza de la via publica, podria dar lugar a declarar la
responsabilidad de la Administracion publica, pues en otro caso, estariamos en
presencia de una actuacién de tercero que romperia el nexo causal y que
comportaria la exoneracién de su responsabilidad (Dictamen 411/11, de 20 de

julio).

Asi, por ejemplo, en el Dictamen 151/14, de 9 de abril, en el que se
examinaba un accidente provocado por una mancha de gasoil en la calzada, se
tuvo en cuenta que, conforme el informe policial, la citada mancha se
encontraba “/iguida y muy reciente e incluso resbaladiza” sin que ademads
existiera constancia de algin otro accidente en el mismo lugar. Por ello se
considerd “un hecho repentino debido a la accion de un tercero, que rompe el
nexo causal al no quedar acreditado que la empresa encargada de la limpieza
de la via haya incumplido sus obligaciones o que el Ayuntamiento no disponga

de un sistema adecuado de limpieza viaria”.
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3.3. Antijuridicidad del dano

Respecto de la antijuridicidad del dano, se ha sehalado que como ha
establecido la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la imputabilidad de
responsabilidad patrimonial de la Administracién tiene como titulo, el deber de
mantenimiento y conservacion de las vias publicas en adecuado estado para el
fin al que sirven, lo que hace que el dano sea antijuridico cuando el riesgo
inherente a su utilizacién haya rebasado los limites impuestos por los estandares
de seguridad exigibles conforme a la conciencia social (STS de 5 de julio de
2006, recurso 1988/2002). En nuestro caso, se ha dicho, “hay que tener en
cuenta un estdndar intermedio, esto es, el que puede darse con arreglo a las
posibilidades de gestion y econdmicas existentes, con el fin de establecer un
equilibrio emtre el sistema de responsabilidad, la posibilidad de gestion, sus
pautas de calidad y el propio sistema economico financiero, para no convertir
el régimen de responsabilidad piblica en planteamientos cercanos a una

asistencia social universal” (Dictamen 228/11, de 11 de mayo).

Asi se ha dicho que no es exigible a la Administraciéon un grado de diligencia
o eficacia tal, que le obligue a prevenir cualesquiera eventos procedentes de la
lluvia o del frio, maxime cuando en el caso examinado habia quedado acreditado,
por el informe de la empresa encargada de la conservacién A, que no habia
obligacién de senalizar la posible existencia de placas de hielo en la calzada, por

cuanto no existian en ese tramo zonas de sombra que asi lo impongan (Dictamen

292/09, de 27 de mayo).

En el caso contemplado en el Dictamen 297/14, de 1 de julio, se consideré
que “/a revision diaria de una carretera secundaria como es la M-229 cumple
adecuadamente el estdndar de seguridad exigible teniendo en cuenta los recursos
presupuestarios y el principio de eficiencia del gasto piiblico conforme los
articulos 31.2 y 135 de la Constitucion”.

Una vez acreditada la existencia de una deficiencia en la via publica, a la
Administracién le corresponde acreditar que actud con la diligencia debida. En

el caso examinado en el Dictamen 141/10, de 26 de mayo, se consideré que ni
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la Administracién municipal ni la empresa contratista habian acreditado esa

diligencia debida. En este punto se senal6 lo siguiente:

«Hemos de atender aqui a un criterio de si se ha seguido un estandar
exigible y a este respecto la mercantil Madrid Calle 30 en sus alegaciones
expone que “las oportunas operaciones de conservacion y limpieza de la calzada
se efectuaban de forma habitual, con la diligencia debida y dentro del nivel de
¢ficiencia exigible en cuanto al rendimiento y a la prestacion del deber de
vigilancia™, mas al margen de esta afirmacion no aporta documento alguno y
ni tan siquiera expone el momento en que tuvo lugar la ultima actuacion de
limpieza o vigilancia de la via con anterioridad al accidente para que se pueda
hacer, de forma razonable y razonada un juicio sobre la adecuacion de las

actuaciones de limpieza a un estdndar medio.

El Ayuntamiento, a su vez, tampoco aporta al expediente informe de la
Comision de Vigilancia y Seguimiento de la Gestion Integral de la M-30,
organo creado por Decreto del Alcalde de 26 de abril de 2006 y que, de
conformidad con lo dispuesto en su disposicion Tercera, apartado a), es
Juncion de esta Comision “constatar y verificar el correcto cumplimiento de las
obligaciones de Madrid Calle 30, S.A. en los términos y condiciones y con los
medios senalados en el Pliego de Prescripciones 1écnicas, en particular
verificando el cumplimiento de los estandares de calidad y pardmetros técnico-
Juncionales, realizando las inspecciones, evaluaciones y demds actuaciones

previstas en la cldusula 4 del mencionado Pliego™.

La ausencia de elementos probatorios para acreditar el cumplimiento del
estandar de calidad exvigible en la limpieza y mantenimiento de la via y su
correcta vigilancia por parte del Ayuntamiento unida a la prueba documental
aportada por la Policia Municipal del deficiente estado de la calzada y la
también deficiente colocacion de los muros New Jersey permite concluir que el
Ayuntamiento no ha cumplido suficiente y correctamente con su funcion de
vigilancia y control de la empresa contratista lo que, de acuerdo con la doctrina
Jurisprudencial expuesta mds arriba y asumida por este organo consultivo,

determina que la imputacion de la responsabilidad recaiga sobre el

Ayuntamiento de Madrid y no sobre Madrid Calle 30, S. A».
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Por el contrario, en el caso examinado en el Dictamen 12/11, de 19 de enero,

se senald lo siguiente:

«No existen en el expediente elementos de juicio que permitan afirmar como
hecho cierto la existencia de gravilla en la via piiblica de modo que pueda ser
considerada causa adecuada del accidente. La forzosa consideracion de ese
hecho como dudoso necesariamente ha de perjudicar al reclamante, que tenia la
carga de probarlo, sin que nos hallemos en un caso en que corresponda a la
Administracion la carga de una comtraprueba decisiva (0 “inversion de la

carga de la prueba”).

Sentado lo anterior, deviene poco relevante lo que, de ordinario, si presenta
suma importancia, a saber, la prueba, por la Administracion, de la exvistencia
de un plan de limpieza y cuidado de la via y de la ejecucion completa de tal
117/4%...».

En materia de seguridad en los tuneles el Consejo Consultivo ha senalado que
esta cuestion es objeto de una especial atencién por la normativa europea, y que
en el dmbito estatal el Real Decreto 635/2006, de 26 de mayo, no duda en
extender su aplicacién a todos los tuneles de la red estatal de carreteras, ya que
como expone su preambulo, la seguridad en los tineles debe ser objeto de una
especial atencion. Asi, el Real Decreto recoge en su anexo, como una de las
medidas de seguridad a adoptar, las referidas a la iluminacién, exigiendo que
“2.10.1 La iluminacion normal se proporcionard de modo que asegure a los
conductores una visibilidad adecuada de dia y de noche en la entrada del ninel,
en las zonas de transicion y en la parte central”. Por todo ello, se concluye que
la seguridad en los tineles debe ser objeto de una especial atencién por la
Administracién titular de los mismos y que la ausencia total de iluminacién en
un tunel ha de calificarse como un funcionamiento anormal de un servicio
publico. Por ello se dijo la cuestién es dilucidar si esa falta de iluminacién
existente en el tunel, que como se ha visto, constituye un funcionamiento
anormal de un servicio publico, deriva en la existencia de responsabilidad
patrimonial, pues tal y como viene pronuncidndose la jurisprudencia (por todas
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 30 de diciembre de

2009), no es exigible a la Administracién un deber de vigilancia mds alld de lo

223

http://www.madrid.org/ccmadrid/




‘ gt 'g&ggﬁi{g 3. Accidenzes de circulacion
COMUNIDAD DE MADRID

razonable, de tal manera que ésta resultaria exonerada, si acreditase que el

accidente se produjo poco tiempo después de quedar el tunel sin iluminacién,
(Dictamen 266/12, de 3 de mayo).

También se ha dicho que a la Administracién Publica le incumbe la
obligacién de mantenimiento de las carreteras en condiciones adecuadas para
garantizar la seguridad de quienes circulan por ellas. Ahora bien, sin perjuicio de
lo anterior, dicha obligacién sélo puede ser entendida atendiendo a pardmetros
de eficacia razonable, ponderando adecuadamente las circunstancias concretas en

que se haya producido el dano.

En el caso contemplado en el Dictamen 76/14, de 12 de febrero, en el que se
reclamaba por el fallecimiento de un motorista por el impacto provocado por la
caida de un drbol a la calzada, se consideré que la Administracion habia actuado
dentro del estdndar de seguridad exigible y se desestimé la reclamacién de

responsabilidad patrimonial, en base al siguiente razonamiento:

“Con esta finalidad probatoria, la Administracion ha recabado de la UTE
encargada de la conservacion de la carretera un informe elaborado por un
ingeniero técnico forestal el 24 de febrero de 2011, en el que se concluye, en
sintesis, que la caida del drbol fue consecuencia de la pudricion del tronco en la
zona enterrada del mismo junto con las fuertes rdfagas de viento registradas
ese dia. Afade que los problemas del drbol no pudieron apreciarse al
mantenerse con vida su parte aérea gracias al desarrollo de raices superficiales

provocadas por el encajonamiento del drbol en una jardinera.

La imposibilidad de detectar los problemas del drbol al mantenerse con vida
en la superficie determina, a su vez, la imposibilidad de adoptar medidas de

tala del mismo por no exvistir razones aparentes para su adopcion.

El minucioso informe del ingeniero técmico forestal (foh'os 109 a 115)
analiza, a partir de los restos del drbol (un ejemplar de Ulmus minor), su
probable historia, estableciendo que podria tener una edad entre 40 y 47 afios y
que, desde los 15 afios, a causa de un traumatismo no especificado, ha tenido
un crecimiento anormal. Este informe, que, obviamente, se lleva a cabo una

vez caido el drbol y con estudio de sus anillos de crecimiento, es, sin embargo,
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muy claro en cuanto a la imposibilidad de la apreciacion externa de la mala
salud del Ulmus minor del caso. Y parece necesario enfatizar que la debida
vigilancia del estado de la via piiblica no comprende razonablemente estudios
individualizados de todos y cada uno de los drboles cuando estos no muestran
signos externos de un deterioro que ponga en peligro la vida, la integridad

fisica o los bienes de quienes transitan por aquella.

A este respecto procede recordar que la imputabilidad de responsabilidad
patrimonial de la Administracion tiene como titulo el deber de mantenimiento y
conservacion de las vias pilblicas, lo que determina que el dano sea antijuridico
cuando el riesgo inherente a su wtilizacion haya rebasado los limites impuestos

por los estdandares de seguridad exigibles conforme a la conciencia social.

En el caso objeto del presente dictamen el informe de la Direccion General de
Vias y Espacios Piiblicos expresa que el servicio se prestaba con normalidad y
que el dia de los hechos no se detecto anomalia alguna. Ello, unido a la
imposibilidad de detectar el estado de putrefaccion del drbol en su parte
soterrada, permite considerar que la actuacion de la Administracion se ajusto
al estdndar de seguridad exigible, lo que determina la inexistencia de

antijuridicidad en el dafio reclamado”.

Debe resaltarse que el Dictamen 76/14, de 12 de febrero, fue objeto de un
voto particular discrepante del presidente del Consejo Consultivo fundamentado
principalmente en la consideracion “de que la Administracion debe responder,
no por la infraccion de wunos determinados estdndares, sino por un
Juncionamiento normal o totalmente conforme con los referidos estdandares de

seguridad del servicio™. En el mencionado voto particular se razona lo siguiente:

«Uno de esos supuestos de responsabilidad objetiva o por funcionamiento
normal es el de los daiios «cuasiexpropiatorios» o de “sacrificio” que causa la
Administracion en su actuacion. Junto a los danos por sacrificio, la
Administracion también responde por funcionamiento normal cuando el daiio

0 lesion es consecuencia de un riesgo especifico que ella misma ha creado.

El riesgo y el sacrificio, por un lado, junto a la culpa o negligencia (bajo

las denominaciones de infraccion de la lex artis e incumplimiento de los
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estdndares de seguridad) por otro, constituyen, dentro de la referida ddusula
general de responsabilidad, los titulos de imputacion en virtud de los cuales
responde la Administracion, en el primer caso bajo la formula del
Juncionamiento normal de los servicios publicos, en el segundo bajo la

modalidad de funcionamiento anormal.

La creacion de wun riesgo especifico por la Administracion cuya
materializacion produce un daiio justifica el surgimiento de la obligacion
resarcitoria, de la cual, en efecto, no puede exonerarse acreditando la simple
concurrencia de un caso fortuito sino que es preciso que pruebe la intervencion

de una _fuerza mayor extrana al servicio.

Este es, sin duda, el supuesto que contemplamos en el caso objeto del dictamen
del que discrepo, un caso en el que el accidente sobreviene como consecuencia del
riesgo generado por la Administracion al colocar o mantener un drbol en un
sitio de trdnsito — y de trdnsito tan importante como la A-6 — riesgo, por otra
parte, artificialmente incrementado por la Administracion con un tratamiento
no muy ortodoxo de un drbol existente con anterioridad a la construccion de la
Jardinera que corre paralelamente a la A-6 y a la instalacion de un sistema de

riego en la misma.

La doctrina del Consejo de Estado y la jurisprudencia no dudan en
considerar que la Administracion responde en estos casos por los daiios que
ocasionan la caida de drboles o sus ramas en la vias piblicas, salvo que acredite

debidamente la concurrencia de una fuerza mayor exonerante».

En el supuesto de danos causados a un usuario del servicio de carreteras por
la presencia en la calzada de sustancias derramadas desde vehiculos que circulan
sobre la misma con anterioridad al siniestro, se ha sehalado que no cabe
pretender —con arreglo a criterios de razonabilidad- una inmediatez tal en el
ejercicio del deber de conservacién y vigilancia que sélo podria conseguirse con
la impensable e inviable presencia permanente en todo momento y lugar de las
dotaciones de limpieza a lo largo de todas y cada una de las carreteras que
integran la red viaria. La inmediatez relativiza el deber de la Administracién de

vigilancia y conservacién de las carreteras, de manera que acreditada la
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existencia de un eficiente servicio de vigilancia sobre el funcionamiento de las
carreteras, y roto el nexo causal por la actuacién de un tercero ajeno al servicio
publico, no se encuentra causa de imputacién a la Administraciéon de la
responsabilidad en el dano producido (Dictamen 292/08, de 22 de diciembre).

Por lo que se refiere al hecho de que la calzada se encuentre mojada, invocado
por los reclamantes como causa del dano, asi en el caso contemplado en el

Dictamen 40/14, de 29 de enero, hemos dicho que:

«Por otro lado, el hecho de que la calzada se encuentre mojada no constituye
por s mismo un defecto en el viario piblico, salvo que se acredite que ello
reviste suficiente entidad para poner en riesgo la circulacion de vehiculos, como
podria ser la exvistencia de agua embalsada o una falta de adherencia de la

calzada, circunstancias que no se acreditan en el expediente.

Por el contrario, de los informes recabados en el curso del procedimiento se
constata la inexvistencia de incidencias en los servicios municipales en la zona
ast como en relacion al servicio prestado por el Canal de Isabel 11. Ademds del
informe de la policia municipal puede inferirse que el hecho de que la calzada
se encontrara mojada no revestia peligrosidad alguna, pues no consta en el
informe que Se procediese a cortar el trdfico o adoptar alguna medida de
seguridad, sino que por el contrario Se consigna expresamente en el informe

que “la circulacion no se vio afectada’.

En el caso de irrupcién de animales en la calzada se ha senalado que la
Administracion tiene el deber de mantener las carreteras abiertas a la
circulacién publica en condiciones tales que la seguridad de quienes las utilicen
esté normalmente garantizada. Excede sin embargo ese limite el caso de
irrupcién de un animal salvaje en una carretera convencional. La presencia de
animales vivos en las calzadas de las carreteras convencionales no genera el
nacimiento de la obligacién de responder para la Administracion, puesto que,
conforme a su propia configuracion legal, carecen de todo tipo de vallado y
limitacion de accesos, condiciones si exigidas en el diseno y construccién de
autovias, de conformidad con el articulo 59.3 del Decreto 29/1993, de 11 de

marzo. De esta manera se ha recogido la jurisprudencia (asi Sentencia de la
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Audiencia Nacional de 10 de septiembre de 2007) que senala que “e/ siniestro
se produce por una causa -exvistencia de animales sueltos de titularidad
desconocida en la calzada de una Carretera Nacional- no imputable a la
Administracion, en tanto ocurre en una via de configuracion convencional en
la fecha de los hechos, por consiguiente sin la proteccion perimetral propia de
las autovias y autopistas, siendo de todo punto imposible que los poderes piiblicos
puedan controlar totalmente cuantos semovientes accedan a carreteras de esas

caracteristicas, convirtiendose en una suerte de providencialista aseguradora
universal” (Dictamen 573/11, de 19 de octubre).

En cuanto a los llamados “puntos negros” se ha dicho que no es causa
suficiente para atribuir la existencia de responsabilidad patrimonial. Se ha
recogido en este punto la jurisprudencia (asi Sentencia del Tribunal Supremo de
15 de abril de 2011) que declara: “e/ hecho de que con posterioridad al accidente
se instalaran algunas de las medidas de seguridad que el recurrente echa en
Jalta no desvirtiia por si solo el que la via, en el momento en que se produjo el
accidente, gozaba de las condiciones de senalizacion e infraestructuras
suficientes para garantizar la circulacion segura por la misma” (Dictamen
558/11, de 13 de octubre). Al hilo de la jurisprudencia senalada, en el
Dictamen 615/12, de 14 de noviembre, se indicé que el hecho de que “se
repare una calzada con posterioridad a un accidente no significa que antes no
reuniera las condiciones adecuadas para la circulacion™. En el caso analizado en
el Dictamen 630/12, de 21 de noviembre, se indicé que la circunstancia,
invocada por los reclamantes, de que, después de acaecido el accidente, se
produjeran cambios en la senalizacién del lugar, “no permite deducir, como
parecen hacer los interesados, que la sefializacion existente el dia de los hechos
Juera inadecuada, por cuanto gque las modificaciones en la sefializacion
consistieron en poner Sefiales luminosas de curvas peligrosas y de velocidad
mdxima de 70 km/h, es decir, la misma senalizacion que ya existia, pero con
thuminacion, y aniadir una sefial, también luminosa, de recomendacion de
circular a 50 km/h, en caso de lfuvia”. En el Dictamen 575/11, de 19 de
octubre, se analiz6 el caso de un accidente de trafico en el que la reclamante
vinculaba causalmente el siniestro, con la peligrosidad del tramo de carretera en

el que se produjo, de lo que pretendia inferir la responsabilidad patrimonial de la

228

http://www.madrid.org/ccmadrid/




‘ gt 'g&gg&:’ug 3. Accidenzes de circulacion
COMUNIDAD DE MADRID

Administraciéon autonémica madrilena, titular de la infraestructura viaria. Se
dijo que de la circunstancia de que en la zona en la que se produjo el accidente
se produzca un elevado nimero de ellos, no permite concluir, sin mas, que la
responsabilidad del accidente sea imputable a la Administracion titular de la
infraestructura viaria. Si bien es deseable que el trazado de las carreteras sea el
optimo, en el sentido de evitar curvas o que éstas tengan el mayor radio posible,
ello no es exigible a la Administracién y, desde luego, no puede servir
genéricamente para fundar una reclamacién de responsabilidad patrimonial
cuando el estado del firme, el mantenimiento y la senalizacion de la carretera son
los correctos. Cuestién distinta seria, verbigracia, que el peralte de las curvas o

su radio fuera incompatible con la seguridad.

Por lo que se refiere a las vias ciclistas, hemos recordado la jurisprudencia que
vincula la antijuricidad al hecho de que la via no esté en circunstancias
adecuadas de conservacién, y de que esa falta de cuidado sea, ademads, relevante.
En este sentido en nuestro Dictamen 684/12, de 26 de diciembre, senalamos
que «en e/ caso de vias ciclistas, los tribunales han considerado en ocasiones que
existia un riesgo para los ciclistas que superaba los estdndares de seguridad
exigibles a la Administracion por la existencia de “un escalon con un desnivel
de 10 cm” (Sentencia del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 201 0) o por
“una zamja existente en un lateral de dicho corredor” (Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, Sevilla, de 23 de noviembre de 2011)».
No obstante el caso analizado en el citado dictamen no se apreci6 la

antijuricidad por las siguientes razones:

“En el caso examinado hay que tener en cuenta diversas circunstancias que
nos inclinan a considerar la inexvistencia de falta de un adecuado deber de

conservacion de la via ciclista en relacion al accidente objeto de reclamacion.

Asi, se trata de un via ciclista en la que son previsibles irregularidades en el
pavimento, pues tales vias no constituyen una superficie plana y no exenta de
alguna anomalia. En este sentido se aprecia en las fotografias aportadas al
expediente que los desperfectos son ondulaciones en el pavimento que no pueden
considerarse de importancia en relacion con la wtilizacion de la via por los

ciclistas.
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A éllo debemos anadir que el accidente se produce a plena luz del dia, en
una recta con visibilidad, y que, como expresa la propuesta de resolucion, no se
tiene constancia de mingun otro accidente similar o reclamacion sobre el estado

de este punto en la via ciclista”.
3.4. Casuismo

Placa de hielo (Dictamen 292/09, de 27 de mayo); grava (Dictamen 12/11,
de 19 de enero y Dictamen 378/14, de 3 de septiembre); bache en la calzada
(Dictamen 90/10, de 7 de abril); obstdculos en la calzada (Dictamen 105/09,
de 18 de febrero); mancha de aceite en la calzada (Dictamen 30/14, de 22 de
enero); irrupcién de animales en la calzada (Dictamen 573/11, de 19 de
octubre); puntos negros (Dictamen 558/11, de 13 de octubre); obras en la
calzada (Dictamen 278/12, de 9 de mayo); via ciclista (684/12, de 26 de
diciembre); bolardo situado en el acceso a una zona de trifico restringido
(Dictamen 43/13, de 6 de febrero), caida de 4rbol en la calzada (Dictamen
76/14, de 12 de febrero); rejilla hundida (Dictamen 246/14, de 4 de junio);

socavén de escasa entidad (Dictamen 381/14, de 3 de septiembre).
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