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\\El

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

El Pleno del

Consultivo  del

Consejo
Principado de
Asturias, en sesion celebrada el dia 6
de abril de 2017, con asistencia de
los sefiores y la sefora que al
margen se expresan, emitido el

siguiente dictamen:

Consejo Consultivo del Principado de

Asturias, a solicitud de esa Alcaldia de 16 de febrero de 2017 -registrada de

entrada el dia 27 del mismo mes-, examina el expediente relativo a la

reclamacion de responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento de Aller formulada

por ...... , por las lesiones sufridas como consecuencia de una caida en la via

publica debido al defectuoso estado de una calle en obras.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. Con fecha 12 de diciembre de 2011, la interesada presenta en las

dependencias de Correos y Telégrafos una reclamacién de responsabilidad

patrimonial por los dafnos originados como consecuencia de una caida en la via

publica.
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Expone, como vecina de ...... que el “17 de junio de 2011, sobre las 9
horas, cuando se disponia a acceder a su domicilio (...) sufrid una caida (...)
debido al escombro existente a lo largo de toda la calle por las obras de
soterramiento que se estan realizando de las tuberias de agua, gas vy
alcantarillado. Dicha calle se encontraba en situacidon de intransitable, tal y como
se hace constar por el Jefe de la Policia Local” en documento que acompana.
Aclara que “la Unica posibilidad de entrar en el domicilio era a través del
escombro, no habiendo habilitado ninglin lugar para el acceso a la vivienda”.

Afirma haber sufrido lesiones “con diagndstico de esguince de tobillo
izquierdo, recomendando reposo, frio local (y) medicacién antiinflamatoria”, de
las que tardé “en curar 132 dias, de los cuales 46 (...) fueron impeditivos”.
Afade, sobre la base de un informe pericial que acompafa, que padece como
secuela “tatalgia”, que valora en 1 punto. Aplicando “el baremo utilizado para las
indemnizaciones por incapacidad temporal y permanente aplicable en trafico”
(incluyendo un 10% de factor de correccién), solicita ser indemnizada en la
cantidad de seis mil seiscientos veinte euros con setenta y un céntimos
(6.620,71 €).

Aporta con la reclamacion copia de los siguientes documentos: a) Informe
sobre “denuncia particular” suscrito por el Jefe de la Policia Local el dia 20 de
junio de 2011, al que se adjuntan tres fotografias de la calle en obras. b) Dos
informes emitidos por la fisioterapeuta del Centro de Salud ...... c) Informe

pericial sobre valoracién del dafio personal.

2. Como antecedentes, obran incorporados al expediente los siguientes
documentos: a) Denuncia presentada por la interesada ante la Policia Local el
dia 20 de junio de 2011, en la que manifiesta haber sufrido una caida en ...... el
dia 17 de ese mes, “en la calle por la que se accede a su domicilio y debido a las
malas condiciones en las que esta se encuentra por las obras que se estan
realizando, tropezd en el escombro alli existente”. b) Informe que emite el Jefe
de la Policia Local en esa misma fecha, en el que afirma que la calle, segin “se

observd en el dia de ayer y se fotografid en el dia de hoy esta en condiciones
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intransitables para una persona normal”. También se deja constancia de que “no
se encontrd a nadie que hubiese observado los hechos, si bien todos los vecinos
consultados dan como verdadero lo denunciado”. Junto con el informe
acompana 3 fotografias de la calle en obras. c) Solicitud de la interesada, de
fecha 22 de agosto de 2011, sobre “los datos de la empresa que esta realizando
la obra (...) (y) el informe que haya podido realizar la Policia (...), asi como las
fotos que pudiera haber”. d) Oficio de la Alcaldia, de 25 de agosto de 2011,

remitiéndole la documentacion solicitada.

3. El dia 29 de diciembre de 2011, el Arquitecto Técnico municipal informa que
“se debera recabar informacion a la direccion técnica de la obra y al coordinador

de seguridad”.

4. Con fecha 30 de julio de 2012, el Alcalde del Ayuntamiento de Aller notifica a
la empresa contratista de la obra la apertura de un “tramite de audiencia, por
plazo de diez dias, en el que podra examinar el expediente administrativo y
presentar las alegaciones que estime pertinentes, todo ello a los efectos de

comprobacién de los hechos”.

5. Mediante oficio de 7 de septiembre de 2012, el Alcalde del Ayuntamiento de
Aller remite al Director Técnico de la Obra una “copia del expediente” de

responsabilidad patrimonial y le solicita que “emita el informe correspondiente”.

6. Con la misma fecha, traslada a la correduria de seguros del Ayuntamiento una

“copia del expediente”.

7. El dia 28 de enero de 2013, el Director Técnico de la Obra y el Coordinador de
Seguridad y Salud suscriben un informe conjunto en el que afirman que “en las
multiples visitas realizadas (...) se comprobd que la colocacion de los medios de
proteccion colectivos y personales era la correcta, habia suficientes pasos

habilitados para los peatones, vallas perimetrales limitando los tajos, las zanjas
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realizadas eran cerradas con prontitud y al terminar el horario laboral quedaban
las zanjas tapadas y delimitadas (...). Durante el periodo que duraron las obras
no hubo constancia de accidentes ni lesiones entre los trabajadores (...). De esta
incidencia en particular no se informd a la Direccion Técnica ni al Coordinador de
Seguridad y Salud (...). Las obras eran perfectamente visibles para cualquier
persona que accediese andando a la zona, y por tanto su simple visualizacién
debia poner en alerta a los peatones para que tomaran las medidas de
precaucion adecuadas y suficientes para evitar cualquier tipo de riesgo que
pudiera producirse, a pesar de las medidas de seguridad y de sefalizacién

habilitadas al respecto por la constructora”.

8. Con fecha 24 de mayo de 2013, el Secretario Accidental del Ayuntamiento
considera, sobre la base de lo informado por la Direccién Facultativa de las
Obras, que “por la empresa adjudicataria (...) se tomaron medidas de proteccion
colectivas y personales que eran correctas (...). Asimismo, con la reclamacion no
se prueba testifical que demuestre que (...) la caida fuera debida como causa
directa, eficiente y Unica a la ejecucion de las obras”. Por ello, propone
“desestimar la reclamacion (...). Otorgar tramite de audiencia (...), por plazo de
diez dias a la reclamante, empresa adjudicataria de las obras, subcontratista y
compafiia aseguradora (...). Una vez finalizado el tramite de audiencia (...)
deberd (...) solicitarse el preceptivo dictamen del Consejo Consultivo del

Principado de Asturias”.

9. El dia 24 de junio de 2013, la Comisidon Informativa de Hacienda, Patrimonio y
Suministros del Ayuntamiento de Aller, visto el informe anterior, “dictamina

favorablemente” el mismo en todos sus términos.

10. Mediante Decreto de la Alcaldia de 2 de julio de 2013, se acuerda “solicitar
informe previo al Consejo Consultivo del Principado de Asturias, a la vista de la

cuantia de la reclamacion, con la propuesta de desestimar la reclamacion
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formulada (...). Una vez recibido el preceptivo informe (...) se resolvera la

reclamacion en los términos que procedan”.

11. Dicha Resolucion fue notificada a la empresa subcontratista, a la contratista,
al Director Técnico y a la compafiia aseguradora del Ayuntamiento durante los
meses de julio y agosto de 2013. Igualmente, consta su notificacion a la
interesada el dia 23 de julio de 2013.

12. Con fecha 10 de noviembre de 2016, y a nombre de la interesada, se
presenta en las dependencias de correos un escrito solicitando una “copia del
informe emitido por el Consejo Consultivo y procedan a dictar resolucion en el
presente procedimiento”. La firma del escrito -ilegible- aparece precedida por las

letras “P. O.”

13. El dia 20 de diciembre de 2016, una tercera persona presenta en el registro
municipal un escrito en el que insta una “copia completa del expediente”. Aporta
un escrito privado de la interesada, de fecha 28 de noviembre de 2016,
mediante el cual se le autoriza para que recoja en el Ayuntamiento “copia de
toda la documentacion” del expediente, y una fotocopia del documento nacional
de identidad de aquella.

Obra incorporado al expediente un justificante de pago de “43 fotocopias”

cuyo importe fue abonado por la autorizada.

14. Con fecha 28 de diciembre de 2016, la perjudicada solicita al Ayuntamiento
que “se requiera (al Consejo Consultivo del Principado de Asturias) a fin de que

emitan el informe previo y se dé traslado a esta parte del mismo”.

15. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 16 de febrero de 2017,
esa Alcaldia solicita al Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita

dictamen sobre consulta preceptiva relativa al procedimiento de reclamacion de
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responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento de Aller objeto del expediente

nam. ...... , adjuntando a tal fin copia autentificada del mismo.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra k), de la Ley del Principado de Asturias
1/2004, de 21 de octubre, en relacion con el articulo 18.1, letra k), del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo, aprobado por
Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud de la Alcaldia del Ayuntamiento de
Aller, en los términos de lo establecido en los articulos 17, apartado b), y 40.1,
letra b), de la Ley y del Reglamento citados, respectivamente.

En el despacho de la presente consulta tomamos en consideracién la
entrada en vigor el dia 2 de octubre de 2016 de las Leyes 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, y 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. La
disposicién transitoria tercera de la Ley 39/2015, sobre régimen transitorio de los
procedimientos -que carece de equivalente en la Ley 40/2015, salvo para los
procedimientos de elaboraciéon de normas en la Administracion General del
Estado-, determina que “A los procedimientos ya iniciados antes de la entrada en
vigor de la Ley no les sera de aplicacion la misma, rigiéndose por la normativa
anterior”.

A estos efectos, en el supuesto analizado el procedimiento se inicio
mediante reclamacion de la interesada presentada en las dependencias de
Correos y Telégrafos el dia 12 de diciembre de 2011, lo que nos remite a la
redaccion entonces vigente de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (en adelante LRIJPAC), y al Reglamento de los Procedimientos de las

Administraciones Publicas en Materia de Responsabilidad Patrimonial (en
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adelante Reglamento de Responsabilidad Patrimonial), aprobado por Real
Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

SEGUNDA.- Atendiendo a lo dispuesto en el articulo 139.1 de la LRIPAC, esta la
interesada activamente legitimada para formular reclamacién de responsabilidad
patrimonial, por cuanto su esfera juridica se ha visto directamente afectada por
los hechos que la motivaron.

El Ayuntamiento de Aller esta pasivamente legitimado en cuanto titular de

los servicios frente a los que se formula reclamacion.

TERCERA.- En cuanto al plazo de prescripcion, el articulo 142.5 de la LRIPAC
dispone que “En todo caso, el derecho a reclamar prescribe al afio de producido
el hecho o el acto que motive la indemnizacidn o de manifestarse su efecto
lesivo. En caso de dafios, de caracter fisico o psiquico, a las personas el plazo
empezara a computarse desde la curaciéon o la determinacién del alcance de las
secuelas”. En el supuesto ahora examinado, la reclamacion se presenta con
fecha 12 de diciembre de 2011, y los hechos de los que trae origen -la caida-
tuvieron lugar el dia 17 de junio de 2011, por lo que es claro que fue formulada

dentro del plazo de un afio legalmente determinado.

CUARTA.- El procedimiento administrativo aplicable en la tramitacién de la
reclamacion se encuentra establecido en los articulos 139 y siguientes de la
LRIPAC, y, en su desarrollo, en el Reglamento de Responsabilidad Patrimonial.
Sin embargo, advertimos numerosas irregularidades en la tramitacion de
procedimiento. La primera de ellas consiste en que no consta el érgano
administrativo que tiene encomendada la instruccidn, actuando en ella la propia
Alcaldia que realiza materialmente los primeros actos y los sucesivos
responsables de la Secretaria Municipal; actos de impulso y desarrollo del
procedimiento que deberian haberse realizado por un drgano instructor concreto

y determinado.
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En segundo lugar, observamos que no se ha dado cumplimiento a la
obligacion de comunicar a la interesada, en los términos de lo dispuesto en el
articulo 42.4 de la LRIPAC, la fecha en que su solicitud ha sido recibida por el
organo competente, el plazo maximo legalmente establecido para la resolucion
-y notificacion- del procedimiento (6 meses), asi como los efectos que pueda
producir el silencio administrativo.

En tercer lugar, y pese al tenor literal del articulo 10 del Reglamento de
Responsabilidad Patrimonial, el informe del “servicio cuyo funcionamiento haya
ocasionado la presunta lesién indemnizable” parece haber sido sustituido por el
que libran conjuntamente el Director Técnico de la Obra y el Coordinador de
Seguridad y Salud, ambos técnicos externos, y que por tanto no pueden suplir el
informe que, con caracter preceptivo, exige la norma de aplicacion de los
responsables del servicio publico.

En cuarto lugar, y por lo que se refiere al tramite de audiencia, debemos
poner de manifiesto que se ha sustituido, en alguna medida, por el mero
traslado de una resolucion de la Alcaldia por parte de la Secretaria Municipal en
la que se da cuenta de la existencia de una propuesta desestimatoria y de la
intencion de solicitar el preceptivo dictamen a este 6rgano consultivo, con la
advertencia de que tal notificacion se realiza “para su conocimiento y efectos”.
Falta, en consecuencia, el ofrecimiento formal del tramite de audiencia con vista
del expediente por plazo de 10 a 15 dias, y tampoco se da cumplimiento a la
exigencia de facilitar a la interesada una relacion de los documentos obrantes en
el expediente a fin de que pueda obtener copia de los que estime convenientes,
tal y como prevé el articulo 11 del Reglamento de Responsabilidad Patrimonial.

A la vista de ello, cabria cuestionarse la necesidad de retrotraer el
procedimiento al objeto de que sean subsanadas tales irregularidades formales.
Sin embargo, lo que verdaderamente llama la atencidn de este Consejo
Consultivo (y hace descartable la opcidon de la posible retroaccion) es que la
reclamacion de responsabilidad patrimonial se inicia el 12 de diciembre de 2011
y esa Alcaldia solicita el preceptivo dictamen de este drgano con fecha 27 de

febrero de 2017; plazo de tramitacion injustificable en cualquier caso, pero mas
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si tenemos en cuenta que los dos Unicos actos de instruccion consisten en la
incorporaciéon de un informe conjunto de la Direccion Técnica y del Coordinador
de Seguridad y Salud y un informe juridico interno.

Tal forma de proceder vulnera los principios que disciplinan la tramitacion
administrativa; en particular, el principio de celeridad e impulso de oficio del
procedimiento, expresamente recogido en el articulo 74.1 de la LRIPAC, asi
como en el articulo 6.2 del Reglamento de Responsabilidad Patrimonial. De esta
forma el aforismo judicial “justicia retrasada, justicia denegada”, tiene plena
vigencia en el caso que nos ocupa, en el que la Administracién demora durante
mas de cuatro afnos, sin causa que lo justifique, la resolucidon del procedimiento,
lo que desvirtua totalmente el sentido de la reclamacion administrativa.

Ello provoca, ademas, que a la fecha de entrada de la solicitud de
dictamen en este Consejo Consultivo se haya rebasado ya el plazo de seis meses
para adoptar y notificar la resolucidon expresa, establecido en el articulo 13.3 del
Reglamento de Responsabilidad Patrimonial. No obstante, ello no impide la
resolucidn, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 42.1 y 43.3, letra b), de
la referida LRIPAC.

QUINTA.- El articulo 106.2 de la Constitucidon dispone que “Los particulares, en
los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por
toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos”.

A su vez, el articulo 139 de la LRIPAC establece en su apartado 1 que
“Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones
Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes
y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesidn sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos”. Y,
en su apartado 2, que “En todo caso, el dafo alegado habra de ser efectivo,
evaluable econdmicamente e individualizado con relacién a una persona o grupo

de personas”.
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Por otra parte, el articulo 141 de la ley citada dispone en su apartado 1
que “Solo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes
de dafios que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley.
No seran indemnizables los dafos que se deriven de hechos o circunstancias que
no se hubiesen podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de
la ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccidon de aquéllos,
todo ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o econémicas que las
leyes puedan establecer para estos casos”.

En el ambito de la Administracion local, el articulo 54 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL),
dispone que “Las Entidades locales responderan directamente de los dafios y
perjuicios causados a los particulares en sus bienes y derechos como
consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos o de la actuacién de
sus autoridades, funcionarios o agentes, en los términos establecidos en la
legislacién general sobre responsabilidad administrativa”.

Este derecho no implica, sin embargo, que la Administracién tenga el
deber de responder, sin mas, por todo dafo que puedan sufrir los particulares,
sino que, para que proceda la responsabilidad patrimonial de la Administracion
Publica, deberan darse los requisitos que legalmente la caracterizan, analizando
las circunstancias concurrentes en cada caso.

En efecto, en aplicacion de la citada normativa legal y atendida la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, para declarar la responsabilidad patrimonial
de la Administracion Publica sera necesario que, no habiendo transcurrido el
plazo de prescripcion, concurran, al menos, los siguientes requisitos: a) la
efectiva realizacion de una lesion o dafio antijuridico, evaluable econdmicamente
e individualizado en relacién con una persona o grupo de personas; b) que la
lesion patrimonial sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los

servicios publicos; y c) que no sea producto de fuerza mayor.

SEXTA.- Se somete a nuestra consideracion un procedimiento de

responsabilidad patrimonial por las lesiones sufridas por la interesada tras una
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caida en la via publica en obras cuando, el dia 17 de junio de 2011, accedia a su
domicilio.

La perjudicada aporta unos informes médicos que acreditan los dafios
sufridos, en concreto un esguince de tobillo izquierdo.

Con todo, la existencia de un dano efectivo, evaluable econdmicamente e
individualizado no puede significar por si misma la declaracion de
responsabilidad patrimonial de la Administracidon, toda vez que es preciso
examinar si se dan las circunstancias que permitan reconocer a la reclamante el
derecho a ser indemnizada por concurrir los demas requisitos legalmente
exigidos. En concreto, debe analizarse si los perjuicios alegados son
consecuencia directa e inmediata del funcionamiento de un servicio publico, y
para ello resulta ineludible partir del conocimiento de las causas y circunstancias
en que aquellos se produjeron.

En efecto, la primera cuestion que debemos dilucidar radica en algo
previo al andlisis del nexo causal de las lesiones alegadas con el servicio publico,
concretamente en la determinacion de los presupuestos de hecho por los que se
reclama. Como ya hemos sefalado en dictamenes anteriores, aun constando la
realidad y certeza del dano, la falta de prueba sobre la causa determinante de
este seria suficiente para desestimar la reclamacion presentada, toda vez que la
carga de la prueba pesa sobre la parte reclamante e impediria, por si sola,
apreciar la relacion de causalidad y la antijuridicidad, cuya existencia es
inexcusable para un eventual reconocimiento de responsabilidad de la
Administracion. La perjudicada manifiesta haber caido en la via publica debido al
“escombro existente a lo largo de toda la calle”. Sin embargo, no existe prueba
alguna, mas alld de sus propias manifestaciones, de como sucedieron los
hechos, constando que la propia Policia Local no encontré testigos que avalaran
la descripcién de los acontecimientos que realiza la interesada. En consecuencia,
la falta de prueba del nexo causal determina la inviabilidad de la reclamacién.

En todo caso, cuando sucedié el accidente las obras eran notorias,
especialmente para quienes -como la propia reclamante- tienen su domicilio en

ese lugar. En tales circunstancias el peatdn debe transitar con un cuidado acorde
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con el estado evidente de la via publica, y hay que presumir que asi lo hacen
quienes domiciliados en una calle en obras entran y salen diariamente del portal
de su casa sorteandolas gracias a prestarles la atencién imprescindible.

Como hemos indicado en ocasiones similares, la ejecucidon de este tipo de
obras publicas conlleva la existencia temporal de importantes trastornos vy
molestias inevitables para los ciudadanos, y por ello es exigible que la
Administracion despliegue una especial diligencia, puesto que resulta imposible,
en la generalidad de los casos, el cierre al paso peatonal de la via para anular el
nivel de riesgo. Diligencia que se concreta en estos supuestos en garantizar una
sefalizacion adecuada, el vallado de las obras, la habilitacion de pasos
provisionales dotados de la adecuada estabilidad y la vigilancia periddica de
todos estos medios. En el asunto examinado, el Director Técnico de la Obra y el
Coordinador de Seguridad y Salud sostienen que se cumplia ese estandar, y en
concreto que “habia suficientes pasos habilitados para los peatones”. Pese a que
el informe realizado por la Policia Local cuestiona tales afirmaciones, lo cierto es
que se refiere al estado de la calle no el dia del accidente, sino el que el agente
observa en una inspeccion ocular realizada dos dias después. Si a ello unimos el
hecho, ya puesto de manifiesto, de la ausencia total de testigos (que podrian ser
vecinos o trabajadores de la propia obra), y también la omisiébn de una
descripcion concreta de las circunstancias del lugar y modo en el que se produjo
el accidente, consideramos que no puede imputarse a la Administracion
municipal la caida sufrida por la perjudicada, al no haberse acreditado la relacién
de causalidad entre el accidente ocurrido y el funcionamiento del servicio
publico.

Como hemos sefialado en casos andlogos, el contrapunto de la obligacion
que pesa sobre la Administracion de garantizar la seguridad de los peatones que
transitan por un viario publico en obras es el deber de quien lo usa de ser
consciente de los riesgos consustanciales a tal actividad y de adoptar la
precaucion necesaria en funcion de las circunstancias manifiestas de la via
publica y de las concurrentes en su propia persona. En definitiva, lo que ha de

demandarse de la Administracion es que no transforme, por su accidon u omision,
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un minimo riesgo en peligro, o sea, un dafno altamente improbable en un dafio
eventual, aunque no sea inminente, pero no que elimine o, en su defecto, cubra
todo tipo de riesgos, porque se convertiria en un seguro universal que
trasladaria a la sociedad en su conjunto la responsabilidad de cualquier
manifestacion dafiosa de sucesos o accidentes que, aunque ocurran en un
espacio publico -en este caso en obras- o con ocasion del uso de un servicio
publico, debe soportar el particular como riesgos generales de la vida individual

y colectiva.

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que no procede declarar la responsabilidad patrimonial solicitada y, en

consecuencia, debe desestimarse la reclamacién presentada por ...... "
V. 1., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
EL SECRETARIO GENERAL,

V.0 B.0
EL PRESIDENTE,

ILMO. SR. ALCALDE DEL AYUNTAMIENTO DE ALLER.
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