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DICTAMEN 11/1993

La Laguna, a 8 de junio de 1993.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno en relacion con
Propuesta de Resolucién formulada en expediente de Indemnizacién por dafios
sufridos en el vehiculo propiedad de R.S.M. (EXP. 16/1993 ID)".

FUNDAMENTOS

A consulta preceptiva del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno, se interesa de este
Organismo su parecer en relacion con la adecuacion de la Propuesta de Resolucion
formulada en el expediente de Indemnizacion por dafios -incoado por la Consejeria
de Obras Publicas en relacién con los dafios sufridos en vehiculo de propiedad
particular, a consecuencia del funcionamiento del Servicio Publico de carreteras- a la
legislacion de aplicacion, constituida fundamentalmente, por la Ley 4/84, de 6 de
julio, de este Consejo; la Ley Organica 3/80, de 23 de abril, del Consejo de Estado; la
Ley el Reglamento de Expropiacién Forzosa, asi como las Leyes de Régimen Juridico

de la Administracion del Estado y de Procedimiento Administrativo.

La Propuesta de Resolucion sometida a Dictamen concluye un procedimiento,
iniciado el 8 de octubre de 1992, de reclamacién de indemnizacién por
responsabilidad patrimonial de la Administraciéon de la Comunidad Auténoma de
Canarias. La naturaleza de dicha Propuesta de Resolucion determina la competencia
del Consejo Consultivo para emitir el presente Dictamen y la legitimacion del Excmo.
Sr. Presidente del Gobierno para recabarlo, segin resulta, para la primera, del art.

10.6 de la Ley 4/84 en relacion con los arts. 22.13 de la Ley Organica del Consejo de
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Estado y 134.3 del Reglamento de Expropiacién Forzosa (REF); y para la segunda del

art. 11.1 de la Ley constitutiva de este Consejo.

La fecha de iniciacion del procedimiento determina que su tramitacion se regule
por los arts. 122 de la Ley de Expropiacion Forzosa (LEF), 134 al 138 de su
Reglamento, 40.3 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado
(LRJAE), vy, supletoriamente, por la Ley de Procedimiento Administrativo (LPA) segun
el art. 1.2 y disposicién final I12. 3 de esta ultima en relacién con el Decreto de 10 de
octubre de 1958; ya que este es el Derecho procedimental aplicable segun la
disposicion adicional 32 y la disposicién transitoria 22 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJAP-PAC) en relacion con la disposicién transitoria del Real
Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Procedimiento de las Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad
Patrimonial (RPAPRP). La aplicacion de esta regulacién estatal es impuesta por el art.
33.1 de la Ley territorial 14/1990, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas de Canarias (LRJAPC) en relacion con el art. 149.1.18° de

la Constitucion (CE) y el art. 32.3 del Estatuto de Autonomia de Canarias (EACan).

El procedimiento se inicia por el escrito que R.S.M. presenta en la Consejeria de
Obras Publicas reclamando la indemnizaciéon de los dafos sufridos en su vehiculo, los
cuales imputa al derrape que causé una mancha de aceite sobre la calzada del carril
izquierdo de la carretera C-811, en el punto kilométrico 3,500, tramo curvo a la

izquierda, cuando conducia en direccién a Tejeda.

La legitimacion del reclamante, acreditada como estd en el expediente su
titularidad sobre el vehiculo dafiado, resulta del art. 23,a) LPA en relacién con los
arts. 106.2 CE y 40 LRJAE, vigente cuando la produccion del dafio y sustituido
actualmente por el art. 139 LRJAP-PAC.

La titularidad del servicio publico, a cuyo funcionamiento se imputa la causacion
del dafo, corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias conforme a los arts.
29.13 EACan, 2 de la Ley 2/1989, de 15 de febrero, de Carreteras de Canarias (LCC) y
al Real Decreto 2.125/1984, de 1 de agosto, de traspaso de funciones y servicios en

materia de carreteras a la Comunidad Auténoma, sin que esa titularidad haya sido
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alterada (art. 2 LCC y disposicion transitoria 12 LRJAPC) por la transferencia a los
Cabildos Insulares en materia de carreteras -art. 47.2 h) de la Ley 8/1986, de 18 de
noviembre; Decreto 65/1988, de 12 de abril; disposicion adicional 12 k) LRJAPC- pues
no ha tenido efectividad (disposicién transitoria 3% LRJAPC y disposicion adicional del
Decreto 65/1988).

El 6rgano competente para dictar la Resolucion propuesta es el Consejero de
Obras Publicas (art. 27.2 LRJAPC; art. 49.1 Ley 7/1984, de 11 de diciembre, de la
Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma (LHPC); art. 40.3 LRJAE y art. 134.1
REF), y la forma de Orden Departamental es la que impone el art. 42 de la Ley
1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y Administracion Publica de la Comunidad
Autonoma (LGAP).

La reclamacién de indemnizacion se ha interpuesto dentro del plazo de un afio

que establecia el art. 40 LRJAE por lo que procede resolver sobre el fondo.

Se ha de observar que el Proyecto de Resolucion fundamenta en el art. 139
LRJAP-PAC la competencia del érgano y la observancia del plazo de un afio para la
interposicién de la reclamacion. Como estos dos aspectos son cuestiones de
procedimiento, conviene recordar que, en puridad, es la regulacion procedimental
anterior la que debe citarse, segin la d.a. 32 y la d.t. 22 LRJAP-PAC y la d.t. del
RPAPRP, aunque al ser ambas regulaciones idénticas, no se derive de la cita de la

nueva regulacion ningun perjuicio al reclamante.

\Y

1. El Proyecto de Resolucion resuelve, como se dijo, una reclamacién de
indemnizacién de dafios que se fundamenta en la responsabilidad de la
Administracién por el funcionamiento de los servicios publicos. Esta responsabilidad
tiene su fundamento constitucional en el art. 106.2 CE, que garantiza la reparacién
de los dafios no expropiatorios causados por el actuar administrativo, con lo que
extiende la garantia del patrimonio de los ciudadanos (art. 33.1 CE) mas alla de
aquellos sacrificios individualizados exigidos por la utilidad publica o el interés social

(art. 33.3 CE), conformando asi una garantia completa.
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El régimen de esta responsabilidad -desde su recepcion legislativa -arts. 121 y
122 LEF, art. 40 LRJAE- y posterior constitucionalizacién (art. 106.2 CE) hasta llegar a
la actual regulacién legal (art. 139 LRJAP-PAC)- se ha configurado por los siguientes

rasgos:

a) Es una responsabilidad directa y principal -cubre los dafios imputables a la
conductas individuales de agentes publicos concretos- y objetiva -cubre los dafios
ocasionados por la realizacion de los riesgos ocasionados por el funcionamiento de los
servicios publicos-, debiéndose resarcir tanto los dafos ilegitimos que sean
consecuencia de una actividad culpable de la Administracion o de sus agentes
(funcionamiento anormal de los servicios publicos), como los dafios causados
involuntariamente y los resultantes del riesgo creado por la existencia misma de
ciertos servicios publicos (funcionamiento normal), siempre que estos riesgos deriven
de la propia naturaleza de los servicios publicos; es decir, de las previsiones tipicas
de cada actividad o servicio. Con ello, se abarcan aquellos hechos que, aunque
insolitos, tienen lugar dentro de las virtualidades propias que encierra o provoca el
funcionamiento de esa actividad o servicio, a pesar de ser independientes del actuar
del 6rgano administrativo y a pesar de ser imposibles de evitar ain empleando la
maxima diligencia. Sélo en aquellos casos de acontecimientos extrafios y exteriores al
funcionamiento del servicio publico, absolutamente imprevisibles en el seno de éste,
no existe responsabilidad patrimonial de la Administracion. Expresandolo
sucintamente, la responsabilidad de la Administracion es objetiva, por lo que cubre

el caso fortuito, y s6lo cesa ante la fuerza mayor.

La justificacion de esta responsabilidad objetiva descansa en la concepcién de
que quien crea y se beneficia de una situacion de riesgo debe afrontar los riesgos
generados y asumidos como inevitables, aunque se trate de dafios causados sin culpa.
De ahi, que si los beneficios del funcionamiento de los servicios publicos alcanzan
potencialmente a toda la comunidad, también los perjuicios deben recaer sobre ella

a través de su erogacion por los recursos publicos.

b) Para el surgimiento de esta responsabilidad es necesaria la produccion de un
dafo calificable de lesion, individualizado en relaciéon con una persona o grupo de

personas, real y efectivo y, por altimo, evaluable econémicamente.

Con la nota de lesién se significa que el dafio ha de ser antijuridico. Esta

antijuricidad no va referida a la manera de producirse el dafio, pues la
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Administracién, en el caso del funcionamiento normal del servicio publico, habra
actuado conforme a Derecho vy, sin embargo, responde. La antijuricidad no se predica
de la actuacion administrativa en si misma, sino de su efecto, la causacion de un
dafo en el patrimonio de un ciudadano que no tiene el deber juridico de soportarlo,
en tanto no existen causas de justificacion que legitimen ese perjuicio. Estas causas
de justificacion deben ser expresas y consistir en un titulo que determine como
juridicamente querido el perjuicio, como ocurre con los supuestos de ejercicio de las

potestades administrativas sancionadora o de recaudacion tributaria.

En definitiva, la Administracion responde no tanto porque haya actuado
ilicitamente, sino porque, incluso si su actuacion ha sido perfectamente legitima, no
existe titulo legal que la autorice a atribuir al perjudicado las consecuencias dafiosas
de su actividad. Este requisito de que el dafio se presente como lesi6bn, como
perjuicio que el ciudadano no tiene el deber juridico de soportar, esta estrechamente
relacionado con el requisito de su individualizacion en relaciéon con una persona o
grupo de personas. Con ello, se exige que constituya un dafio concreto en el
patrimonio del afectado que exceda de las cargas comunes de la vida social, que no
sea una carga general que todos los ciudadanos tengan el deber juridico de soportar,
por lo que seran, en principio, cargas no indemnizables que los ciudadanos tienen el
deber de soportar a causa de su generalidad. Sin embargo, cuando la carga pasa de
ser general a singular y entrafia un sacrificio excesivo y desigual para algunos
ciudadanos, deviene una lesién indemnizable en razén del especial perjuicio en el
patrimonio de un concreto ciudadano. Esta mayor intensidad del sacrificio lleva a que
se le reconozca el derecho a obtener una indemnizacién compensatoria del dafio
sufrido. Que se requiera que el dafio sea real y efectivo, existente y no hipotético,
excluye del concepto de lesién los dafios posibles pero no actuales ni seguros en
cuanto a su produccién; e implica que s6lo son resarcibles las lesiones que incidan
sobre derechos e intereses legitimos, quedando fuera de la garantia las lesiones que

afecten a otro tipo de titularidades juridicas, como las meras expectativas.

Por altimo, la evaluabilidad econémica hace referencia a que la lesion pueda ser
compensada con un beneficio econémico, ya sea en dinero o en especie,

independientemente de que el perjuicio sea material, personal o moral.
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c) El tercer rasgo consiste en la existencia de un nexo causal entre la realizacion
del dafio y el funcionamiento normal o anormal de un servicio publico. Pero antes de
abordar las cuestiones de la relacion de causalidad es necesario recordar que la
jurisprudencia del Tribunal Supremo ha dado una interpretacion muy amplia a la
expresion funcionamiento del servicio publico, ya que sélo exige la concurrencia de
dos elementos para su plena aplicacion: un elemento subjetivo, consistente en que el
evento dafioso se produzca en el desenvolvimiento de actividades cuya titularidad
corresponda a alguna persona publica o, lo que es igual, que el dafio a terceros tenga
lugar en el seno de una organizacién administrativa; y un elemento objetivo o formal,
consistente en que la actividad productora del dafio esté sujeta al Derecho
administrativo. El funcionamiento de los servicios publicos comprende, por tanto,
toda actividad subjetivamente administrativa, regulada objetivamente por el
Derecho administrativo. Si falta el elemento subjetivo la Administracién no responde
por no ser ella la autora o la titular de la actividad causante del dafio, como
acontece en el supuesto previsto en el art. 121.2 LEF, segun el cual, "en los servicios
publicos concedidos correra la indemnizacién a cargo del concesionario, salvo en el
caso en que el dafio tenga su origen en alguna clausula impuesta por la

Administracién al concesionario y que sea de ineludible cumplimiento para éste".

Asimismo, por faltar el elemento objetivo, quedan fuera del ambito de
aplicacién de la clausula general de responsabilidad directa y objetiva los dafios que
la Administracién cause a los particulares en el desarrollo de actividades sujetas al
Derecho privado. En tales supuestos, la Administracion no queda eximida del deber
de indemnizar, pero su responsabilidad patrimonial se regird por los principios
comunes de Derecho privado, singularmente por el principio de culpa. Para que se
produzca esta exclusion del principio general de responsabilidad administrativa es
requisito esencial que la Administracién haya actuado como persona juridica privada,
igual que un particular, sin hallarse revestida en el desarrollo de su actividad de la
prerrogativa o atributos de poder. Esta condicion sblo se da en los casos de
actividades industriales y mercantiles realizadas por sus entes instrumentales
personificados bajo formas privadas y en los de gestion del patrimonio privado de la
Administracién. En estos casos, en que las Administraciones actian en relaciones del
Derecho privado, los dafos causados por el personal a su servicio se consideraran
actos propios de aquéllas y en consecuencia responde directamente por ellos (art.
144 LRJIAP-PAC).
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Salvo estos supuestos, la clausula general de responsabilidad de los servicios
publicos alcanza a todo tipo de actividades extracontractuales realizadas por la
Administracién. Quedan incluidos tanto los dafios ocasionados por Reglamentos y
actos administrativos como las actuaciones materiales y la inactividades y omisiones
administrativas. La regla del art. 142.4 LRJAP-PAC, cuyo antecedente es el art. 40.2
LRJAE, no supone una eliminacion del deber de resarcir sino que simplemente exige
que se debe demostrar la existencia y realidad de un dafo en relacion de causalidad
con la produccién del Reglamento o acto administrativo invalidados. Se trata de una
medida de precaucion dirigida a impedir que toda declaracién de ilegalidad de un
Reglamento o de un acto administrativo comporte inexorablemente, con
independencia de que hayan o no causado dafios efectivamente a los particulares, la
condena indemnizatoria de las Administraciones. La obligacién de resarcir nace, se
insiste, de la realizacion de la lesion imputable a la Administracion, siendo por ello
irrelevante que su produccion derive de actuaciones materiales u omisiones; de actos

normativos o de aplicacion juridica.

Precisada la nocion de funcionamiento de los servicios publicos, hay que
considerar la cuestion del nexo causal, puesto que si no existe relacién de causalidad
entre resultado dafoso y el funcionamiento del servicio publico no surge la obligacién
de indemnizar a cargo de la Administracion, pues no basta que el particular haya
sufrido dafios cuya carga no tenga el deber de soportar; es necesario, ademas, que se
encuentren en relacion de causa a efecto con el funcionamiento de un servicio

publico.

2. Ahora bien, en la relacién de causalidad hay que distinguir dos aspectos: por
un lado, la serie causal que lleva a la produccion del dafio y, por otro lado, la
imputacion objetiva del dafio o imputatio facti la cual no se puede confundir con la
imputacion subjetiva o imputatio iuris. La imputacion objetiva no es lo mismo que la
responsabilidad objetiva, pues ésta pertenece al ambito de la imputacion subjetiva.
La imputatio facti es un escalén previo a la imputatio iuris del hecho dafioso al
responsable, bien con base en el criterio subjetivo de culpa (responsabilidad
subjetiva por culpa del funcionamiento anormal del servicio), bien con base en el
criterio objetivo del riesgo (responsabilidad objetiva por los dafios derivados del
funcionamiento normal del servicio). La imputatio facti se mueve en el plano de la

relacion de causalidad junto con la determinacion de la serie causal; mientras que la
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imputatio iuris pertenece a otro plano distinto y posterior que consiste en la
determinacion del sujeto que debe reparar el dafio, operacién que se realiza con
criterios exclusivamente juridicos: el deber juridico de resarcir s6lo puede resultar,

por definicién, de su atribucion por el Ordenamiento juridico.

Si no se confunden en el andlisis del instituto de la responsabilidad estos dos
planos, el del nexo causal y el de la imputaciéon subjetiva (imputatio iuris o
imputacion en sentido estricto) no presenta extremada complejidad el analisis de la
relacion de causalidad. Ya se indic6 que en ésta hay que distinguir entre serie causal

e imputatio facti como dos categorias independientes y sucesivas.

La primera, es una cuestion de hecho, libre de valoraciones juridicas. La
concurrencia o no de la serie de condiciones que llevan a la producciéon de un
resultado dafioso es algo empiricamente constatable conforme a los métodos
gnoseolégicos de las ciencias naturales y a los criterios de la experiencia; que
ensefian que del complejo de eventos que preceden a un resultado hay que calificar
como causa a todo aquel que sea condictio sine qua non del resultado. Si éste es un
resultado dafioso de cuya serie causal forma parte como condictio sine qua non el
funcionamiento de un servicio publico, habra que considerar a éste como causa en

sentido natural de dicho resultado.

La determinacion de una serie causal en la cual es condictio sine qua non de un
resultado dafioso el funcionamiento de un servicio publico, no basta para afirmar que
existe un nexo causal entre uno y otro para el Ordenamiento; porque para éste es
necesario ademas un aspecto puramente normativo, la imputaciéon objetiva o
imputatio facti, la cual, mediante criterios juridicos, permite predicar que desde el
punto de vista del Ordenamiento el resultado es objetivamente atribuible, imputable
al funcionamiento del servicio publico. La imputacion objetiva requiere que dicho
funcionamiento haya creado un riesgo que se realice en el resultado dafioso, ya
porque la actividad administrativa no se conformé a sus normas reguladoras, ya
porgue el perjudicado no tenia el deber de soportarlo. Es decir, para la existencia del
nexo causal es necesario que, una vez determinada la presencia en la serie causal del
funcionamiento de un servicio publico, concurra un criterio juridico que impute a

dicho servicio la causacién del resultado dafioso.

La imputatio facti -cuyos criterios evitan que sean puestos a cargo del autor de

un resultado todas las consecuencias de las que es causa su actuacion- es, pues, una
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cuestion de valoracion juridica que se ha de decidir con las pautas ofrecidas por el

sistema normativo de responsabilidad.

- El primero de estos criterios es el de la fuerza mayor, aquel evento que
aunque ligado al funcionamiento del servicio publico, el Ordenamiento lo considera
fuera del &mbito de las previsiones tipicas del servicio. Aunque éste figura en la serie
causal como condictio sine qua non del resultado, el Ordenamiento imputa
objetivamente el dafio a un hecho calificado de fuerza mayor, con lo que no existe
nexo causal entre el dafio y el servicio, ni, por ende, antijuricidad ni sujeto a quién

atribuir el deber de reparacion.

- El segundo criterio es el de "concurrencia de la conducta del perjudicado”, de
modo que aunque el funcionamiento del servicio publico figura como condictio sine
qua non en la serie causal, dicha conducta aparece concurriendo con ésta de un
modo imprescindible para la produccion del dafio (SSTS de 24 de abril de 1991 y de 26
de septiembre de 1991).

- El tercer criterio es el del "riesgo general de la vida", por el que se rechaza la
imputacion de aquellos dafios que sean realizacion de riesgos habitualmente ligados a
la existencia del perjudicado; tanto los vinculados a formas de actuar que
ordinariamente ocurren o que siempre cabe esperar en el transcurso normal de la
existencia del afectado, como aquellos que estén ligados de manera muy general a la
existencia humana. (Por ejemplo, el fallecimiento de un paciente en el transcurso de
una operacion arriesgada en la cual el servicio publico funcioné correctamente y los

médicos no incurrieron en culpa y negligencia).

- Otro criterio es el de "prohibiciéon de regreso”, que impide la imputatio facti
cuando en el proceso causal, puesto en marcha por la actuacion administrativa, se ha
incardinado sobrevenidamente la conducta dolosa o imprudente de un tercero, salvo
que esa conducta se haya visto significativamente favorecida por la actuacion
administrativa o se trate de una de aquéllas cuya evitacion le era impuesta por una
norma de cuidado a la Administracion. Es obvio que si el funcionamiento de un
servicio publico es parte del proceso causal de un resultado dafioso que no se hubiera
producido sin la actuacién dolosa o culposa de un tercero no se puede imputar
objetivamente el dafio al funcionamiento del servicio publico, por lo que no existira

nexo causal entre éste y aquél. Pero si la actuacién administrativa, por irregular,
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posibilita la actuacién dolosa o imprudente del tercero, estariamos ante un nexo
causal con una doble imputatio facti, lo que genera un concurso de imputaciones
subjetivas y, por tanto, de responsabilidades; pero los problemas que plantea una
situacion semejante no son ya problemas de determinacion de la existencia o no de
nexo causal, sino de distribucién de la obligacién de resarcir derivada de esa doble

imputacion subjetiva.

Otro supuesto en el que no es aplicable la prohibicion de regreso es aquel en que
el dafo es producido por la actuacién dolosa o imprudente de un tercero, pero cuya
evitacion incumbia a la Administracion en virtud de una norma especial de cuidado.
Supuestos como la muerte de un recluso por sus comparfieros (SSTS de 15y 22 de julio
de 1988), o el suicidio de un paciente internado en un Hospital Psiquiatrico (STS de
10 de diciembre de 1987), son imputables objetivamente al funcionamiento anormal
de los servicios penitenciarios u hospitalarios pues a las Administraciones

correspondientes incumbia el deber de evitar tales hechos.

Pero no hay que suponer que las Administraciones son siempre responsables por
la falta de vigilancia sobre la actividad de un particular. En los supuestos de
incumplimiento por los particulares de normas administrativas de seguridad, hay que
atender a la estructura, bien protegido, naturaleza o finalidad de éstas para
determinar si la Administracién tiene un deber concreto de vigilar e imponer su
cumplimiento; o la sancién por incumplimiento debe ser judicial; o la Administracion

cumple tal deber con la imposicion de sanciones u otras formulas de coaccion.

Tal andlisis se impone caso por caso pues seria aberrante declarar la
responsabilidad patrimonial de la Administracion siempre que la infraccién por un
particular de una norma administrativa ocasione un dafio a otro particular. Asi, la
Administracién del Estado, en virtud del art. 72.1 de la Ley de Tréafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial (LTCVM-SV), no es en ningln caso responsable de
los dafios a terceros originados por la violacion de las normas de trafico en que
incurran conductores particulares, no obstante ser funcién de la Guardia Civil la
vigilancia del trafico y la ejecucién de las normas de regulacion del trafico -art.
12.1.B).c) de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, LOFCS, y arts. 5y 6 LTCVM-SV-.

Para la determinacion de si de los dafios originados por la infraccion de una

norma sélo es responsable el particular que la incumple o también es responsable la
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Administracién a la que incumbe vigilar su cumplimiento, hay que precisar si el deber
de vigilancia le es impuesto por la propia norma incumplida y, ademas, dilucidar en
virtud de qué tipo de responsabilidad patrimonial responde: bien por responsabilidad
subjetiva, en cuyo caso es necesario establecer la infraccién culposa de los concretos
deberes de vigilancia que configuran su culpa in vigilando, la cual quedaria excluida
si la actuacion del particular infractor impidié dolosamente el ejercicio de tales
deberes de vigilancia; bien por responsabilidad objetiva, en cuyo caso hay que
construir una relacion de causalidad entre el funcionamiento del servicio publico y
los dafios causados, relacion de causalidad que no existiria en el supuesto de que,
aun habiéndose ejercido dichos deberes de vigilancia, éstos no habrian impedido la

infraccion del particular causante del dafio.

S6lo si se dan estos requisitos se puede afirmar que la Administracion responde
en virtud de que el dafio ha sido producido por la infraccién de un particular de una
norma de cuidado que a su vez imponia a la Administracién el deber de vigilar su

cumplimiento.

Una afirmacion semejante -que, insistimos, estd condicionada a la existencia de
esos requisitos- excluye, en consecuencia, la aplicacion del criterio de "prohibicion
de regreso". En conclusion, el patrimonio de la comunidad no es responsable de
cualquier lesion que se produzca con ocasion de actividades privadas sometidas a
reglamentacion o afectadas por una norma cualquiera. La Administracion sélo
responde en caso de que el deber de vigilancia le haya sido impuesto por la propia

norma incumplida y concurran los requisitos expuestos.

- El quinto criterio lo constituye el "fin de proteccion de la norma
fundamentadora de la responsabilidad”, segun el cual no pueden ser objetivamente
imputados aquellos eventos dafiosos que caigan fuera del &mbito o finalidad de

proteccién de la norma sobre la que pretende fundamentarse la responsabilidad.

Asi, por ejemplo, no se puede imputar al servicio publico de vigilancia de la
seguridad del trafico los dafios personales ocasionados en un accidente de trafico a
los pasajeros transportados en la baca de un camion, no obstante la prohibicion del
art. 205 del Cadigo de la Circulacién, pues este precepto impide que los agentes del
servicio que observen su infraccion puedan hacer descender a los pasajeros; con lo

que se pone de relieve que la finalidad de la norma no es evitar el riesgo del mayor
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peligro que supone para las personas viajar en tales condiciones, ya que suprime el
medio mas idéneo para evitar su realizacion: que los agentes ordenen descender a los
ilicitamente transportados; es decir, no se puede imputar al servicio publico de
vigilancia de la seguridad del trafico los eventos dafiosos que son realizacion de

riesgos que el legislador mismo acepta.

- El dltimo criterio lo constituye el de "adecuacién de la causa", segun el cual no
se puede considerar tal toda condicién del resultado concreto, sino sélo aquella que
sea en si misma idonea para producirlo segun la experiencia comdn, que tenga una
especial aptitud para producir el efecto lesivo. Causa no es toda condicién, sino sélo
la condicion adecuada al resultado. Este criterio es Gtil para la determinacién de la
imputatio facti en supuestos de series causales completamente irregulares o

anormales.

La exigencia de nexo causal entre el dafio y el funcionamiento del servicio
publico pone de relieve que no es suficiente para que la Administracion responda que
el particular, al ponerse tangencialmente en relacion con un servicio publico, haya
sufrido un dafio que no tenia el deber juridico de soportar, sino que es necesario que
exista un nexo causal directo -entendido como serie causal de la que forma parte el
funcionamiento del servicio publico e imputatio facti- entre el perjuicio y dicho
funcionamiento. Prescindir del nexo causal o de un aspecto esencial suyo como la
imputacion objetiva lleva a convertir, innecesaria e injustificadamente, al patrimonio
publico en asegurador universal de todos los dafios que los ciudadanos sufran, cuando
la intencién del constituyente se limita, nada mas y nada menos, a que la
Administracién responda s6lo de las lesiones que sean "consecuencia del

funcionamiento de los servicios publicos" (art. 106.2 CE).

3. El otro elemento de la responsabilidad administrativa es la imputatio iuris o
imputacion subjetiva a una Administracion de la obligacion de resarcir un dafio, bien
porque el Ordenamiento se la atribuye directamente en virtud de que el hecho
dafioso ha sido causado culposamente por sus agentes (funcionamiento anormal del
servicio publico), bien porque se la atribuye objetivamente ya que el hecho dafioso lo

constituye la materializacién de un riesgo generado por la actuacién administrativa.

La determinacién de la Administracion a la cual se le imputa el deber de resarcir

se realiza conforme a uno de esos tres criterios:
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a) el organico: una Administracién es responsable de las consecuencias dafiosas
de la conducta de un agente suyo o imputables a una cosa dependiente de ella. Los

vinculos de adscripcién son proporcionados por el ordenamiento.

b) el funcional, que sefiala como responsable la Administracion titular de la

competencia en la que se enmarca el servicio que ha producido las lesiones.

c) el decisional, que tiene en cuenta, sobre todo, el poder de decision que tiene

un organismo publico sobre la actividad o servicio productores del dafo.

\

La exposicién anterior no responde a una vacua pretension de recordarle
innecesariamente al érgano de la Administracion autondmica la regulacion de la
responsabilidad administrativa. Si se ha desarrollado aqui es con el fin de
fundamentar exhaustivamente la opinién de que no es acertado el planteamiento
sobre la responsabilidad de la Administracion en el concreto supuesto que subyace en
el Proyecto de Resolucién que se dictamina. Pero, antes de proseguir, es necesario

detenernos en los datos facticos acopiados en el procedimiento.

1. Ya se ha indicado que para el surgimiento de la responsabilidad administrativa
se exige la realizacién efectiva de un dafio y que su origen se deba al funcionamiento
de un servicio publico. La carga de la prueba de estos dos extremos corresponde al
reclamante y la de los hechos impeditivos de la pretension (fuerza mayor, culpa del
perjudicado, etc.) a la Administracion (art. 1.214 del Cddigo Civil y arts. 134.2 REF y
88.2 LPA, sustituidos estos ultimos por los arts. 5.3 y 6.1 RPAPRP). Los actos de
instruccion para la determinacion, conocimiento y comprobacion de los hechos se
realizaran de oficio (art. 81 LPA y, actualmente, art. 78 LRJAP-PAC), pero esto no
significa que el instructor deba practicar todas las pruebas solicitadas por el
reclamante. Segun la doctrina del Tribunal Supremo (SSTS de 7 de abril de 1981; de 5
de julio de 1985 y 15 de diciembre de 1987), que tiene ahora consagracion legislativa
expresa (art. 80.3 LRJAP-PAC y art. 9 RPAPRP), el instructor puede rechazar la

practica de aquéllas que sean improcedentes e innecesarias.

El reclamante alega que los dafios que sufrié su vehiculo en el lateral izquierdo

se debieron a que éste derrapé a causa de que el neumatico delantero izquierdo pas6
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sobre una pequefia mancha de aceite cuando entraba en una curva a la izquierda.
Para probar la causa del hecho dafioso adjunta: a) un oficio de la Agrupacién de
Trafico de la Guardia Civil en que se hace constar que el equipo de atestados pudo
comprobar la existencia de una mancha de aceite sobre el carril izquierdo; y b) un
escrito firmado por dos ciudadanos en el que afirman que presenciaron cémo el
vehiculo del reclamante, al igual que otros cuatro, patiné sobre algin liquido

deslizante que habia sobre la carretera y chocé contra las vallas.

En orden a demostrar la existencia y cuantia del dafio presenta una peritacion
realizada a instancias de la compafiia aseguradora del vehiculo y la factura del taller

de reparaciones.

Para poder establecer indubitadamente que el paso de un s6lo neumatico sobre
una mancha de aceite de reducida extensién constituye la Unica y exclusiva causa del
derrape de un vehiculo de cuatro ruedas cuando entra en una curva, €s preciso que
queden acreditados los siguientes factores: a) que la pérdida de adherencia de un
neumatico es bastante para provocar el derrape de un vehiculo no obstante seguir
contando con los tres puntos de adherencia que proporcionan los otros tres
neumaticos; b) que la banda de rodadura de los neumaticos estaban en las
condiciones que exige el art. 212 c) del Cadigo de la Circulacion a fin de proporcionar
la adherencia debida; ¢) que el mecanismo de frenado del vehiculo reunia las
condiciones exigidas por el art. 215 del Cddigo de la Circulacion; d) que el vehiculo
circulaba a la velocidad permitida en la via y que su conductor cumplié con la
obligacién que impone el art. 17,c) del Cédigo de la Circulacion de reducir la
velocidad al aproximarse a una curva, para lo cual es relevante la constatacién de las
huellas de frenada y de la intensidad del impacto del vehiculo, evaluada a partir de
los dafios que sufrid, y e€) que se constate la exacta situacién de la mancha de aceite
-lo cual tiene también relevancia en orden a la determinacion del cumplimiento por
el conductor de la obligacion de circular en las curvas lo mas cerca posible del borde
de la calzada (art. 13 del Texto Articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacién de
vehiculos a motor y Seguridad Vial, LTSV)- asi como su extension y las condiciones de

porosidad y absorcion del pavimento de la calzada.

Ninguno de estos factores se acreditan en el oficio expedido por la Agrupacion de
Trafico de la Guardia Civil, no obstante corresponderle la investigacion de los
accidentes de tréafico (arts. 5,i) y 6 LTCVM-SV, en relacion con el art. 12.B.c) LOFCS);
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por lo que no puede constituir la prueba de que el dafio se pueda imputar
objetivamente a la presencia de una mancha de aceite sobre la calzada; con
abstraccion de que dicho oficio no retne los requisitos formales de un atestado. En
cuanto al escrito firmado por los dos ciudadanos, no constituye una declaracion
testifical pues no se ha prestado en el seno del procedimiento administrativo y ante

el érgano correspondiente.

Tampoco la existencia de la mancha de aceite esta demostrada, por cuanto,
personada en breve plazo la cuadrilla de mantenimiento en el lugar del accidente, ni
encontré dicha mancha, ni a los agentes de la Guardia Civil de Trafico, ni sefializacion
circunstancial que adivirtiera de su presencia y del peligro de deslizamiento que
suponia; no obstante la obligacion que recaia sobre los agentes de la Guardia Civil de
garantizar la seguridad vial (arts. 5,i) y 6 LTCVM-SV en relacién con los arts. 11.1.b) y
12.B.c) LOFCS) y de ejercer sus potestades para cerrar la circulacién con caracter
excepcional por razones de seguridad y de establecer, por razébn de emergencia,
seflales circunstanciales que adviertan del peligro (arts. 5.n), 57.1 in fine y 57.2
LTCVM-SV, en relacion con el art. 6 de la misma y los arts. 11.1,b) y 12.B.c) LOFCS);
obligaciones cuyo incumplimiento podria suponer la realizacion del tipo descrito en el
art. 340.bis, b), 22 del Cédigo Penal, por lo que no es dable pensar que los agentes,
ante la presencia sobre la calzada de un producto que ya habia provocado un
accidente, se ausentaran sin esperar a los operarios encargados de su eliminacién y

sin adoptar medidas de seguridad y advertencia.

En cuanto a la existencia y cuantia del dafio, habrd que estar a la peritacion y
factura presentadas en el expediente por el reclamante, ya que el funcionario
encargado de la peritacién y valoracién del dafio no la realizd, aduciendo que cuando
se persond en el taller donde se habia depositado el vehiculo lo encontré cerrado, sin
hacer constar el dia en que gird la visita -pues se supone que el horario de apertura
de los talleres de reparacion de automoviles coincide, al menos en gran parte, con la
jornada de los funcionarios- ni si la intent6 en posterior ocasién; con lo que tanto por
dicho funcionario como por su superior jerarquico, se pudo haber creado el riesgo
para la Hacienda autonémica de que la peritacion y valoracién del particular no
correspondieran cabalmente a la realidad; aparte de que era necesario el examen del
vehiculo por un perito de la Administracién para que se estableciera la existencia o

no de otros factores que pudieran haber integrado el hecho dafioso, tales como
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estado de los neumaticos y del sistema de frenado, intensidad del impacto, etc., a

los cuales se aludié mas atras.

Sin embargo, lo decisivo en orden al establecimiento del hecho productor del
dafio es que, admitiendo en via de hip6tesis la existencia de la tan traida y llevada
mancha de aceite de reducida dimension sobre la calzada, no se puede concluir que
haya provocado el derrape del vehiculo por la pérdida de adherencia de su neumatico
delantero izquierdo; pues, como acredita el perito, ensefia un elemental
conocimiento de las leyes fisicas y la experiencia comun, la velocidad inercial del
vehiculo, maxime cuando entraba en una curva a la izquierda, lo habria desplazado
hacia la derecha con lo que el impacto lo sufriria el lateral derecho y no el lateral
izquierdo, que ha sido el efectivamente dafiado, por lo que hay que descartar que los
dafios hayan sido originados por la causa que alega el reclamante. Este es el correcto
juicio factico que se contiene en el proyecto de resolucién y, en consecuencia,
desestima la reclamacion de resarcimiento que se pretende fundar en dafios causados
por el funcionamiento anormal del servicio publico de carreteras de la Administracion

autonémica.

VI

Sin embargo, el Dictamen del Consejo no se puede detener aqui porque el
planteamiento que subyace en el Proyecto de Resolucion es el siguiente: si
efectivamente se hubiese acreditado la existencia sobre la calzada del agente
deslizante y el derrape del vehiculo a causa de ella, entonces la Administracion
autondémica, en cuanto titular del servicio publico de carreteras, habria devenido

responsable de los dafios ocasionados.
Este planteamiento no se puede compartir por lo siguiente:

El art. 149.1.21° CE reserva a la competencia exclusiva del Estado y en toda su
extension la materia trafico y circulacion de vehiculos de motor. Ese mismo precepto
de la Constitucion, en su apartado 1.29°, reserva a la competencia estatal la
seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creaciéon de policias por las
Comunidades Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo que disponga una Ley organica. Esta regla significa que las

Comunidades Auténomas pueden asumir en sus Estatutos de Autonomia competencia

DCC 11/1993 Pagina 16 de 24


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

en materia policial, pero que la delimitacion de su contenido corresponde a una Ley

organica.

Esta Ley orgénica es la actual LOFCS, cuyo art. 12.B).c) atribuye a la Guardia
Civil la vigilancia del trafico, transito y transporte en las vias interurbanas. En
consecuencia, esta materia queda excluida del ambito competencial de las
Comunidades Auténomas (salvo de la vasca, en virtud de la disposicion adicional 12
CE). El Estado, en el ejercicio de la competencia exclusiva que le confiere el art.
149.1.21°, ha dictado la citada Ley 18/1989, de 25 de julio, de Bases sobre Trafico,
Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial; su correspondiente texto
articulado, la LTCVM-SV; y el Real Decreto 13/1992, de 17 de enero, que aprueba el
Reglamento General de Circulacién (RGC); el antiguo Cddigo de Circulacién sigue

parcialmente vigente en virtud de la disposicion transitoria de la LTSV.

De este conjunto normativo resulta que la LTCVM-SV establece las obligaciones
de los usuarios de vias de utilizacion general y las sanciones a su incumplimiento (art.
1.2.b) y f) LTCVM-SV, art. 1 RGC), asigna al Ministerio del Interior la vigilancia y
disciplina del trafico en toda clase de vias interurbanas, la denuncia y sancién de las
infracciones a las normas de seguridad vial, la emisién de informes vinculantes para
los 6rganos autondmicos cuando éstos vayan a autorizar pruebas deportivas en vias de
uso publico en que la Administracion del Estado tenga atribuida la vigilancia del
trafico, cerrar a la circulacion, carreteras o tramos de ellas por razones de seguridad
o de fluidez del tréafico, la investigacién de accidentes de trafico y la realizacién de
controles de intoxicacién de los conductores. Estas competencias las ejercera el
Ministerio a través de su organismo auténomo Jefatura Central de Trafico, de la cual
depende la Agrupacién de Trafico de la Guardia Civil, a la cual corresponde la
vigilancia, regulacién y control del trafico y de la seguridad vial (arts. 5y 6 LTCVM-
SV).

El art. 10.2 y 3 LTCVM-SV prohibe que se arrojen, depositen o abandonen sobre
las vias materias que la hagan peligrosa, la deterioren o en general pongan en peligro
la seguridad vial. El art. 65 LTCVM-SV califica como administrativas las infracciones a
sus preceptos, a no ser que constituyan la realizacion de injustos penales, y el art. 68
atribuye como regla general la potestad sancionadora a los Gobernadores civiles

cuando la infraccion se realice en vias interurbanas. El art. 75.2 LTCVM-SV atribuye a
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los agentes (en relacién con el art. 6 LTCVM-SV y 12.B.c) LOFCS) de la Agrupacion de
Trafico de la Guardia Civil la denuncia de las infracciones a la LTCVM-SV y al Cédigo
de Circulacion en las vias interurbanas, y el art. 79.1 LTCVM-SV atribuye la

instruccion de los correspondientes expedientes a la Jefatura Central de Tréafico.

Asimismo, como ya se sefiald, la autoridad de la Administracion central
encargada de la regulacién del trafico en las vias interurbanas es la responsable de la
seflalizacion circunstancial y, en caso de emergencia, los agentes de la Agrupacion de
Trafico de la Guardia Civil (art. 57.1y 2 LTCVM-SV).

El sistema lo cierra el art. 72.1 LTCVM-SV gue dispone que la responsabilidad por
las infracciones a lo dispuesto en esta Ley recaera directamente en el autor del

hecho en que consista la infraccion.

El hecho de verter aceite en una via publica haciéndola peligrosa para la
circulacion supone un atentado a la seguridad vial. Si en el autor de tal hecho
concurren dolo o culpa penal entonces supondria la realizacién del tipo del injusto
contemplado en el art. 340.bis, b) del Cédigo Penal, con lo cual seria responsable
criminalmente, lo que acarrea que la responsabilidad patrimonial por los dafios
originados siga el régimen de los arts. 19 y siguientes del Cdédigo Penal. En este
supuesto, una Administracion responderia patrimonialmente sélo si alguno de los
responsables criminalmente de los delitos tipificados en el 340.bis b), 12 0 22, Cddigo
Penal, fuera un agente suyo actuando en calidad de tal. O en el supuesto excepcional
de que el vertido del liguido deslizante constituya o se deba a un acto de terrorismo,
en cuyo caso seria responsable el Estado conforme a la L.O. 9/1984, de 26 de
diciembre, sobre dafios causados por acciones de bandas armadas y elementos
terroristas. Fuera de estas dos causas, el régimen legal de la responsabilidad

patrimonial derivada de delito o falta impide que se impute a las Administraciones.

En caso de que el vertido de la sustancia deslizante no constituya la realizacion
del injusto penal, constituiria una infraccion administrativa tipificada en los arts.
10.2 y 3 LTCVM-SV y arts. 4 y 5 RGC. La prevencién y represién de tal infraccion es
materia que, como hemos visto, pertenece al ambito de la seguridad vial, la cual es
competencia exclusiva del Estado. En este caso no se podria derivar a la
Administracién la responsabilidad patrimonial de los dafios originados por semejante
infraccion, ya sea alegando funcionamiento anormal del servicio publico encargado

de vigilar y garantizar la seguridad vial por culpa in vigilando; ya sea alegando la
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responsabilidad patrimonial objetiva de dicho servicio, con base en que el riesgo de
que se realice dicha infraccion esta dentro de las previsiones tipicas de su actuacion.
Esta imputacion del hecho dafioso al funcionamiento del servicio publico estatal
encargado de vigilar y garantizar la seguridad del trafico esta vedada por el art. 72.1
LTCVM-SV, que dispone que la responsabilidad por las infracciones a lo dispuesto en
dicha Ley recaerd directamente en el autor del hecho en que consista la

infraccion.

Este precepto legal contiene una prohibicién de regreso que impide que el
hecho dafioso se pueda imputar al funcionamiento del servicio publico encargado de
vigilar y garantizar la seguridad vial, no obstante corresponder a dicho servicio el
vigilar, prevenir, y reprimir los hechos que constituyan infracciones a las normas de
seguridad vial, asi como el adoptar las medidas de seguridad (cerrar la circulacion,
establecimiento de sefiales circunstanciales) dirigidas al cese de sus consecuencias
dafosas. S6lo en el supuesto extremo de que los agentes del servicio, a pesar de
haber tenido conocimiento de la realizacion del hecho que constituye infraccién de
las normas de seguridad vial, no adoptaran, dolosa o culposamente, las medidas que
eviten sus consecuencias dafiosas, podria plantearse la posibilidad de que el
funcionamiento anormal del servicio fuera concausa de los dafios producidos a partir
del momento en que los agentes del servicio estaban en situacién de cesar su
produccién. En esta hipotesis, la Administracién responderia en virtud del art. 22 del
Cédigo Penal en caso de que la conducta de los agentes estuviera incursa en el art.
340.bis, b) 22 del mismo; o, en caso de que la conducta culposa de los agentes no
alcanzara relevancia penal, la Administracion responderia en virtud de la
responsabilidad directa que le incumbe por las faltas de servicio de sus agentes. En
una y otra variante, nos encontramos con la responsabilidad directa de la
Administracién por culpa de sus agentes, es decir derivada del funcionamiento

anormal del servicio publico.

Salvo este caso limite, en que a la conducta de los agentes se le puede imputar
la causacion de dafos posteriores a aguel momento en que estuvieron en condiciones
de suprimir el peligro que representaba el atentado a la seguridad vial, la prohibicion
de regreso del art. 72.1 LTCVM-SV impide la imputacion objetiva al funcionamiento
del servicio publico de policia de seguridad vial de los dafios derivados de las

infracciones de los particulares a las normas de seguridad vial.
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Después de este recorrido, se puede afirmar que la materia de seguridad vial es
competencia exclusiva del Estado y que, en consecuencia, es a éste a quien
corresponde vigilar que se cumplan las normas de seguridad vial entre las que se
incluye la prohibicién de arrojar a las vias materias que la hagan peligrosa o pongan
en peligro la seguridad vial (art. 10.2 y 4 LTCVM-SV), actuar para reprimir y sancionar
su infraccién y adoptar las medidas para evitar los peligros a la seguridad vial que
generen las violaciones de dicha prohibicion. En todo caso, no se puede imputar
objetivamente al funcionamiento del servicio estatal de seguridad vial la causacion
de los dafios producidos por la infraccion por los particulares de las normas de

seguridad del art. 10.2 y 4 LTCVM-SV, salvo el caso limite al que se hizo referencia.

Si esto es asi, el hecho de que las potestades inherentes a la competencia estatal
sobre seguridad vial se ejerzan sobre carreteras de titularidad autondémica, no
permite afirmar que los dafios causados por infracciones a las normas de seguridad
vial sean imputables al funcionamiento del servicio autonémico de carreteras. Dado
el caracter excluyente y exhaustivo con que el bloque de constitucionalidad ha
operado la distribucion competencial la materia de "seguridad vial" es distinta de la
de "carreteras". Si dicho bloque distingue entre dichas materias para asignar titulos
competenciales diferentes al Estado y a las Comunidades Auténomas, es con la
finalidad de atribuirles ambitos separados de actuacién y, en consecuencia, de
responsabilidad, incluida la patrimonial. Una materia no puede confundirse con la
otra, las potestades sobre una y otra tampoco; luego, las responsabilidades derivadas

de su ejercicio son incomunicables.

En un Estado que se inspira en los principios de autonomia politica y local y cuya
organizacion territorial, en coherencia con ellos, se caracteriza por su pluralismo,
cada ente territorial ejerce sus competencias bajo su propia responsabilidad. Por
esto, en la LOFCA no existe ningln precepto que permita justificar que el Estado o las
Comunidades Autonomas indemnicen dafios que no han causado sus respectivas
Administraciones o que les imponga pagar por cuenta de otra Administracion lo que
no deben. El art. 54 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, LRBRL, es rotundo en afirmar la incomunicabilidad de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones locales a otras Administraciones.
El art. 140 LRJAP-PAC si prevé la responsabilidad patrimonial solidaria de varias
Administraciones cuando gestionen servicios publicos de forma colegiada. A sensu

contrario, si no existen formulas colegiadas de gestion, no existe responsabilidad
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solidaria. En este caso concreto, ni el servicio de carreteras ni el de seguridad vial se
gestionan colegiadamente entre las Administraciones central y la autonémica. El
Consejo Superior de Trafico y Seguridad de la Circulacion Vial lo define el art. 8
LTCVM-SV como Organo meramente consultivo, no de gestién, compuesto por
representantes de la Administracion central, autondémica y local, y de organizaciones
econOmicas, profesionales y sociales; por lo que es imposible derivar de su existencia
responsabilidad alguna de la Administracién autondémica por el funcionamiento del

servicio estatal de vigilancia de la seguridad vial.

Analicemos esto con mas detalle. El art. 29.13 del Estatuto de Autonomia le
atribuye a la Comunidad Auténoma de Canarias la competencia exclusiva sobre la
materia de carreteras, en la que ostenta potestad legislativa en toda su extensién,
salvo el respeto a los titulos competenciales del Estado que acotan esa materia,
entre los que cabe destacar ahora los de trafico y circulacion de vehiculos a motor y
seguridad publica (arts. 149.1.21° y 29° CE), y la funcién ejecutiva. La competencia
canaria sobre la materia de carreteras comprende, por tanto, la regulacién y
ejecucién del régimen juridico de su clasificacion, catalogacion, proyeccion,

construccidn, financiacién, conservacion, uso y defensa.

El funcionamiento del servicio publico autonémico de carreteras esta definido
por ese complejo que constituye la materia competencial denominada "carreteras". El
giro o trafico administrativo tipico en que consiste el funcionamiento de ese servicio
no se extiende mas alla de esas actividades. Esto significa que no puede producir mas
lesiones patrimoniales a los particulares que en ese ambito, y que toda lesién
injustificada a los particulares que surja en el desarrollo de esas actividades debe ser
indemnizada por la Administracion autonomica. Asi, ésta seria responsable de los
dafos originados por defectos de su construccién o por un deficiente trazado de la
carretera. Como la construccion de las carreteras comprende su sefializacion y
balizamiento, de conformidad con la normativa del Estado que es el que ostenta la
competencia sobre trafico y circulacion, la Administracién auténoma respondera
también de los dafios ocasionados por su deficiente sefalizacion (arts. 57 LTCVM-SV y
5.1 Ley 9/1991, de 8 de mayo, de Carreteras de Canarias). Es esta obligacion la que
explica su responsabilidad patrimonial por los dafios ocasionados por baches, obras y
otras circunstancias analogas que carezcan de la correspondiente sefializacion; pues

si ésta existe, como sobre los conductores pesa la obligacién de respetar la
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sefializacion y de adaptar la conduccion a las circunstancias de la via, los dafios que
se produzcan ya no seran imputables al funcionamiento del servicio de carreteras,

sino a los propios perjudicados.

Conviene detenerse, a fin de descartar toda relacion del funcionamiento del
servicio publico de carreteras con la infraccion de las normas de seguridad vial, en el
aspecto del uso y defensa de la carretera. Esta, por definicion, es un bien de dominio
publico destinado al uso publico (arts. 339 y 344 del Cddigo Civil; 1.2 de la Ley de
Carreteras de Canarias; 2 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras del Estado;
74.1 del Texto Refundido de Régimen Local), pero los riesgos insitos a la circulacion
de vehiculos imponen que este uso comun sea especial, es decir que su uso esté
condicionado a la obtencién de la correspondiente autorizacion administrativa para
cada vehiculo y para cada conductor. La legislacién de tales autorizaciones para el
uso de las carreteras y su ejecuciéon corresponde al Estado en virtud del tantas veces
citado art. 149.1.21° CE, que excluye cualquier competencia autondmica de
ordenacion 'y ejecucién -y, en consecuencia, eventuales responsabilidades
patrimoniales derivadas de esta Ultima- de las actividades que se puedan realizar en
el uso de las carreteras. Tan s6lo cabe la posibilidad de que la Comunidad Auténoma,
con caracter excepcional, pueda imponer limitaciones temporales a la circulacion
para garantizar la necesaria adecuacion entre el uso y las condiciones de la

carretera, y sin perjuicio de lo establecido en el art. 5.n) LTCVM-SV.

Es esto lo que viene a decir el art. 37 de la LCC -que esta ubicado en un Capitulo
cuya rubrica es "uso de las carreteras" y que contiene ése y otro articulo que se limita
a regular la instalacion de estaciones de aforo y pesaje- segun el cual "sin perjuicio
de lo establecido en otras disposiciones (el art. 5.n) LTCVM-SV) cuando la seguridad
vial lo requiera, el titular de una carretera podra imponer, con caracter excepcional,
limitaciones temporales a la circulacion". Esta referencia a razones de seguridad vial
no significa que la Ley canaria esté invadiendo la competencia estatal sobre la
materia. Las razones de seguridad vial estan referidas Unicamente al ambito de las
competencias de la Comunidad Auténoma; es decir, a razones ligadas al

mantenimiento y conservacién de las carreteras.

Por este mismo motivo, el de la exclusividad de la competencia estatal sobre
policia general de seguridad vial, la potestad que configura el art. 10.1.4) LCC en

relacion con los arts. 39 a 42 de la misma, no es mas que una policia administrativa

DCC 11/1993 Pagina 22 de 24


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

especial dirigida a mantener la integridad del demanio viario y de su uso, como
resulta de la tipificacién de infracciones del art. 39 LCC: realizacion de obras en la
zona de dominio publico, de servidumbre o de afeccidn; sustraccién, deterioro o

destruccion de elementos u obras de la carretera, el deterioro de la misma, etc.

Lo ultimo que queda por analizar es la capital actividad de conservacién y
mantenimiento de las carreteras (arts. 1 y 5 LCC) que implica la obligacién de
mantenerlas en las mejores condiciones de seguridad (art. 57.1 LTCVM-SV). Como
corresponde al servicio publico de carreteras la conservacion de éstas en buen
estado, debe evitar los desprendimientos sobre la calzada y el riesgo de que se
produzcan, de modo que responde de los dafios que causen, con independencia del
funcionamiento normal o anormal del servicio. Reparese en que aqui la
Administracién autonémica responde no porque sea responsable de la seguridad vial,
sino porque es responsable de la conservacion del buen estado de las carreteras.
Igualmente, el deber de conservacion y mantenimiento trae consigo la obligacién de
mantener sus condiciones de seguridad, lo que presenta dos facetas: mantenerla en
las condiciones constructivas que proporcionen dicha seguridad; y la obligacién de
eliminar aquellos peligros que hayan originado las infracciones a las normas de
seguridad vial, pero esta obligacion no supone que la realizacién de esos peligros
traslade a la Administracion autondmica la responsabilidad por los dafios causados.
Primero, porque la regulacién de la responsabilidad por infraccion a las normas de
seguridad vial contiene, como ya se vio, una prohibicion de regreso que impide que la
Administracién responda por los dafios causados por los atentados a la seguridad vial
realizados por un particular. Segundo, porque como también ya se indicd, la
Administracién autonémica carece de competencia en materia de seguridad vial, es
decir, carece de competencia para vigilar e imponer el cumplimiento de esas normas
de seguridad, las cuales, ademas, no se dirigen a la Administracién autonomica

imponiéndole la evitacion de sus infracciones, sino a la Administracion estatal.

De ahi que corresponda a la Agrupacion de Trafico de la Guardia Civil denunciar a
la Administracion autonémica los hechos constitutivos de infracciones a las normas de
seguridad vial, a fin de que acuda a eliminar la fuente de peligro que los hayan
originado. So6lo en el supuesto de que los agentes del servicio publico de carreteras,
habiendo tenido conocimiento por la policia de seguridad vial de la existencia de la

fuente de peligro, no acudieran, dolosa o culposamente, a eliminarla, el servicio de
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carreteras se presentaria como concausa de los dafios producidos a partir del
momento en que sus agentes estaban en condiciones de hacer cesar su produccion.
En este caso, seria de aplicacion a la responsabilidad de la Administracion lo que se
expresd mas atras cuando se analizé la hipo6tesis de una conducta semejante de los

agentes de seguridad vial.

CONCLUSIONES

1. El expediente que sustenta la Propuesta de Resolucion que se dictamina no
acredita la existencia de la causa del dafio que se alega, ni, en caso de que aquella
existiera, se podria considerar generadora de los dafios por los que se reclama.

(Fundamentos Il y 1V).

2. Aln en el caso de que se demostraran los extremos anteriores, no se podria
imputar el hecho dafioso al funcionamiento del servicio publico de carreteras de la

Comunidad Auténoma. (Fundamentos V 'y VI).
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