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DICTAMEN 38/1994

La Laguna, a 27 de julio de 1994.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno en relacion con la
Propuesta de Resolucién formulada en expediente de indemnizacién por dafios
producidos en los vehiculos A, By C, formulada por A.M.S.R., S.A. (EXP. 38/1994

*

ID)".

FUNDAMENTOS

El objeto del presente Dictamen, solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del
Gobierno, es una Propuesta de Resolucién culminatoria de un procedimiento de
reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion autonémica. De la
naturaleza de esta Propuesta se deriva la legitimacion del 6rgano solicitante y la
competencia del Consejo para dictaminar, segun los arts.11.1 y 10.6 de la Ley 4/84,
del Consejo Consultivo de Canarias, en relacion este ultimo con el art. 22.13 de la

Ley Orgénica 3/80, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

El presente procedimiento se inici6 el 29 de marzo de 1993, fecha en la que ya
habia entrado en vigor la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC). Sin
embargo, aun no se habia dictado el Reglamento previsto en su art. 142.3, ni se habia
agotado el plazo para dictarlo que fijaba su disposicién adicional tercera, por lo que
hay que estar a lo dispuesto en su disposicion transitoria segunda 2, que ordena que

los procedimientos iniciados dentro del plazo de aquella disposicion adicional y antes
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de que se dicte la correspondiente normativa de adecuacion se regiran por la

legislacién anterior.

Segun el tenor y la rdbrica de la disposicion transitoria segunda LRJAP-PAC, lo
que ésta regula es el "régimen transitorio de los procedimientos”, lo que obliga a
distinguir en la LRJAP-PAC entre normas sustantivas -que, en principio y salvo
excepcion expresa de la Ley, son de inmediata aplicacion a la entrada en vigor de la
LRJAP-PAC- y normas procedimentales. Esta distincion no es tarea facil porque el
procedimiento administrativo, al ser simultdneamente cauce formal de produccion de
actos administrativos y garantia de los derechos de los ciudadanos, abarca toda la
actividad administrativa. De modo que una interpretacién expansiva del concepto
"procedimiento administrativo" subsumiria en su seno por entero el Derecho
administrativo formal, con lo que se incluiria en el &mbito del periodo transitorio de
adecuacion procedimental la practica totalidad de las materias reguladas por la
LRJAP-PAC. Pero esta interpretacién extensiva no es posible porque las disposiciones
adicional segunda, transitoria segunda y final de la LRJAP-PAC, dejan bien patente
que la voluntad del Legislador era que su obra entrara en vigor a los tres meses de su
publicacién; y que sélo aquellas de sus regulaciones que fueran reconducibles a un
concepto restringido de procedimiento administrativo tendrian entrada en vigor
condicionada a su desarrollo reglamentario. Las regulaciones de la LRJAP-PAC que
tienen caracter procedimental son las de sus Titulos VI ("De las disposiciones
generales sobre procedimientos administrativos") y VIl ("De las reclamaciones previas
al ejercicio de las acciones civiles y laborales") y el Cap. Il del Titulo IX ("Principios
del procedimiento sancionador") que son, ademas, las que se corresponden con el
titulo competencial del Estado para regular el procedimiento administrativo comun
(art. 149.1.182 CE). Por esto, la aplicacion de estas regulaciones a procedimientos
administrativos con regulacién especial anterior a la LRJAP-PAC estéa subordinada a la
correspondiente adecuacion reglamentaria, como es el caso del procedimiento de

responsabilidad patrimonial administrativa (art. 142.3 LRJAP-PAC).

Se hace esta advertencia porque en la tramitacion del expediente y en la
Propuesta de Resolucion se hace referencia a preceptos de caracter procedimental de
la LRJAP-PAC y al Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas
en materia de Responsabilidad Patrimonial que no eran aplicables, dada la fecha de

iniciacion del expediente.
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En el presente procedimiento, después de que el 25 de octubre de 1993 se diera
por segunda vez vista del expediente y audiencia a los tres interesados, se realizaron
las siguientes actuaciones: 1°) un informe del Director General de Obras Publicas
fechado el 22 de diciembre de 1993; 2°) un informe del Jefe de Recursos,
Disposiciones e Informes, de 8 de febrero de 1994; 3°) un informe del Ingeniero Jefe
de Conservacion y Explotacion de 8 de marzo de 1994; 4°) sendos requerimientos para
la presentacién de documentacién complementaria a los dos reclamantes, cuya

notificacion a la companiia aseguradora reclamante no consta en el expediente.

Los informes sefialados bajo los ordinales 1°) y 2°) plantean cuestiones nuevas, de
hecho y de derecho, relativas a la falta de legitimacion de los reclamantes, que no se
habian suscitado con anterioridad y que, por ende, no pudieron ser conocidas por
éstos cuando se les dio audiencia en el expediente el 25 de octubre de 1993. Como
esta cuestion nueva, consistente en la falta de legitimacion, es tenida en cuenta en
la Propuesta de Resolucién para fundamentar la desestimacion de la pretensién
resarcitoria, no se puede acudir al art. 91.3 LPA (actualmente 84.4 LRJAP-PAC), que
permite prescindir del tramite de audiencia cuando no figuren en el expediente ni
sean tenidos en cuenta en la Resolucién otros hechos ni otras alegaciones y pruebas
aducidas por el interesado. De ahi que a los reclamantes, tanto si hubieran cumplido
como incumplido el requerimiento del 28 de febrero de 1994 para la aportacion de
documentacion, se les debidé conceder nuevo tramite de vista del expediente y
audiencia. Como no ha sido asi, la Resolucién que se dicte adoleceria de un vicio de
anulabilidad por indefensién de los interesados (art. 48.2 LPA, ahora art. 63.2 LRJAP-
PAC), porgue no basta para considerar cumplido el tramite de audiencia que se haya
realizado en cualquier momento de la tramitacion; sino que para que sea valido ha
de verificarse después de realizadas todas las actuaciones e informes preparatorios
de la Propuesta de Resolucion, para que los interesados puedan conocerlos, rebatirlos
y aportar los documentos justificantes de sus alegaciones, a fin de que éstas puedan
ser tenidas en cuenta en la elaboraciéon de la propia Resolucién. La omision del
trdmite de audiencia imposibilita que el Consejo pueda pronunciarse sobre el fondo
del asunto. En efecto, el art. 91.1 LPA (ahora art. 84.1 LRJAP-PAC), al ordenar que

antes de la Propuesta de Resolucion se dé audiencia a los interesados, persigue, como
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se expuso, que se tengan en cuenta en dicha Propuesta las alegaciones y documentos

que presenten los interesados.

Otro defecto procedimental, que es obligado sefialar, radica en que no consta en
el expediente que a la compafila aseguradora le haya sido notificado el
requerimiento, de fecha 28 de febrero de 1994, para que aportara documentacion
justificadora de su legitimacién. Por Resolucion, de 4 de abril de 1994, se constata
que ha vencido el plazo concedido a los reclamantes para aportar los documentos
requeridos y, en consecuencia, se ordena la continuacion del procedimiento;
declaracién que procede respecto a uno de los reclamantes, pero no respecto a la
entidad mercantil porque: conforme al art. 75.4 LPA (transcrito en el art. 76.1 LRJAP-
PAC) el término inicial del plazo para el cumplimiento del tramite que incumba al
interesado lo determina la notificacion del correspondiente acto; lo cual es
coherente con los arts.45.2 y 79.1 LPA (vertidos, respectivamente, en los arts.57.2 y
58.1 LRJAP-PAC) que establecen la regla de que se han de notificar a los interesados
los actos que afecten a sus derechos o intereses y que supedita el despliegue de su
eficacia a esa notificacién. Por ello, como no consta en el expediente la notificacion
a la aseguradora del requerimiento de 28 de febrero de 1994, no se puede
determinar el inicio del plazo en que ha de cumplimentarlo; ni, por ende, su término;

ni, consecuentemente, se puede declarar que ha vencido dicho plazo.

Sin embargo, se ha hecho tal declaracion con lo que se incurre en otro defecto
de forma que origina indefension; por lo que, de no subsanarse, la Resolucion que se

dicte adolecera de anulabilidad.

\Y

En cuanto a la legitimacion pasiva, se debe comenzar por sefalar que la
titularidad del servicio publico, a cuyo funcionamiento se imputa la causacion del
dafo, corresponde a la Comunidad Auténoma conforme a los arts.29.13 EACan; 2 de
la Ley 2/89, de 15 de febrero, de Normas Provisionales para Carreteras Canarias; Real
Decreto 2.125/1984, de 1 de agosto, de traspaso de funciones y servicios en materia
de carreteras a la Comunidad Auténoma, y arts.2.1 y 2 y 3 y disposicién transitoria
tercera de la Ley 9/91, de 8 de mayo, de Carreteras de Canarias (LCC). Sin embargo,
con base en el art. 10.1.3) LCC y en el art. 3.b) del Decreto 1005/74, de 4 de abril, la
Consejeria competente, por Orden de 2 de septiembre de 1991, adjudicé a la

empresa E., S.A. el contrato de asistencia técnica para la ejecucion de las
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operaciones de conservacion en diferentes tramos de carreteras, entre los que
figuraba la autovia maritima donde ha acaecido el evento dafioso por el que se
reclama. Dicho contrato, concluido el 7 de octubre de 1991 y vigente en la fecha del
acaecimiento dafioso, se rige en primer lugar por el mencionado Decreto; en segundo
lugar, por el Pliego de Clausulas Administrativas Generales (PCAG) aprobado por
Orden del Ministerio de Obras Publicas de 8 de marzo de 1972 (disposicion transitoria
primera Decreto 1005/74 y clausula V2 del referido contrato); y, en tercer lugar, "por
las disposiciones que la legislacion de contratos del Estado dedica a los de naturaleza
administrativa, en especial los referentes al contrato de obras" (art. 1 Decreto
1005/74).

En virtud del referido contrato y de su Pliego de Prescripciones Técnicas y
Clausulas Administrativas Particulares (PPTCAP), la empresa E. se obligaba a realizar
las operaciones de conservacion de la autovia maritima (clausula 12 del contrato y
clausulas 1y 5 del PPTCAP).

Estas operaciones de conservacién comprendian, entre otras, las siguientes:
limpieza periddica de calzada, arcenes y aceras; limpieza de vertidos accidentales,
aterramientos y desprendimientos; limpieza y reparacion de cunetas, cauces,
sumideros, cafios, tajeas, alcantarillas, desagles, imbornales y otras obras de
drenaje; reparacion de dafios por temporales o accidentes extraordinarios (Clausula
12 del contrato y clausula 5.1.a) PPTCAP en relacién con la 5.1.b) del mismo y
clausula 5.2 PPTCAP). La empresa se obligaba también a vigilar los tramos de
carreteras con su personal (clausula 6.9 PPTCAP) y a establecer un centro de
comunicaciones que funcionara permanentemente a fin de recibir la informacion de
las incidencias que afectaran a las vias y de transmitir las 6rdenes para solventarlas
(clausula 6.4 PPTCAP).

Asimismo, la clausula 6.6 PPTCAP disponia literalmente que "Cuando se
produzcan incidencias en las vias objeto del presente contrato, el adjudicatario
organizara un equipo que sefalice debidamente el posible peligro hasta que el mismo
quede resuelto”. Por dltimo, la clausula 6.14 PPTCAP atribuia la entera

responsabilidad de la eficacia de los trabajos a la empresa contratista.
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Los reclamantes consideran que la relacion de causalidad entre el
funcionamiento del servicio publico de conservacion de carreteras y el resultado

lesivo viene dada:

a) Por la serie causal constituida por el hecho de que la calzada estaba mojada a
consecuencia de las olas, lo que origind el patinamiento y la pérdida de control del

vehiculo que colision6 con los demas.

b) Por la imputacién del patinamiento del vehiculo al funcionamiento del servicio
de carreteras que no habia sefializado que la calzada estaba mojada. Como la
responsabilidad patrimonial por el funcionamiento de los servicios publicos es
objetiva (art. 139.1 LRJAP-PAC), esta imputacién del hecho determinante del dafio
opera con abstraccién de que haya funcionado normal o anormalmente el servicio; es
decir, que es irrelevante la existencia o inexistencia de culpa, que no se ha de
considerar pues aun desplegando la maxima diligencia hubiera sido imposible prever
que el oleaje mojaria la calzada y proceder con antelacion a la sefializacion que

advirtiera de dicha circunstancia.

En virtud de la causa alegada por los reclamantes, y de lo dispuesto en el art.
121.2 de la Ley de Expropiacion Forzosa (LEF), en la clausula 6.13 PPTCAP del
referido contrato, en relacion con la 6.6, de la clausula 12 PCAG, y del art. 134 del
Reglamento General de Contratacién, podria estar legitimada pasivamente la

empresa E., S.A. junto con la Administracién autonémica.

En cuanto a la legitimacion para incoar el procedimiento, la tiene todo aquel que
alegue una lesién patrimonial ocasionada por el funcionamiento de los servicios
publicos, pero derecho al resarcimiento sélo lo tendra aquel que en el curso del
procedimiento demuestre que es titular del bien o derecho menoscabado
antijuridicamente por ese funcionamiento. Por ello, no hay dificultad alguna en
reconocer la legitimacion activa de los reclamantes para la incoacién del presente
procedimiento, pues alegan su condicién de afectados por el evento dafioso y
acreditan una lesion patrimonial causada por el funcionamiento de un servicio
publico. Otra cosa bien diferente es que en el curso del procedimiento lleguen a
acreditar la titularidad del bien o derecho lesionado, que es uno de los presupuestos

de su derecho a ser resarcidos.
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CONCLUSIONES

La omisién del tramite de audiencia a los interesados, tal y como se argumenta

en el Fundamento IIl del presente Dictamen, impide estimar ajustada a Derecho la

Resolucidn propuesta.
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