Conseio Consulbive do Canars
-onisefo Lonsu Yivo de Ceanarias

DICTAMEN 56/2001

La Laguna, a 19 de abril de 2001.

Dictamen solicitado por el llmo. Sr. Presidente del Cabildo Insular de La Palma
en relacion con la Propuesta de Orden resolutoria del procedimiento de
responsabilidad patrimonial, iniciado por la reclamacion de indemnizacién
formulada por A.M.H.M., por dafios ocasionados en su vehiculo, como
consecuencia del funcionamiento del servicio publico de carreteras (EXP.
51/2001 ID)".

FUNDAMENTOS

El presente Dictamen formaliza la opinion de este Organismo sobre la adecuacion
juridica de la Propuesta de Resolucién de un procedimiento de responsabilidad
patrimonial relativo al servicio publico de carreteras, a adoptar por el Cabildo de La
Palma en virtud de delegacion de funciones por la Comunidad Auténoma (CAC) que lo
habilita para el ejercicio de las correspondientes competencias administrativas,
segun prevision legal y mediante Decreto del Gobierno auténomo con fundamento en
el Estatuto de Autonomia (cfr. arts. 22.3, 23.4 y 30.18 EAC; 10.1, 32 y 50 y siguientes
de la Ley autonomica 14/1990, asi como la disposicion adicional segunda de ésta;
art. 5.2 de la Ley auton6mica 9/1991, de 8 de mayo, de Carreteras, LCC; y el
Decreto 162/1997, de Delegacién de funciones de la Administracion de la CAC a los

Cabildos en materia de carreteras).

El procedimiento se inicia por escrito de reclamacion de indemnizacién por
dafos, producidos segun se alega a consecuencia del funcionamiento del referido
servicio, que presenta el 26 de abril de 2000 A.M.H.M., en nombre de A.H.M.S.L. y en

ejercicio del derecho indemnizatorio y exigencia de la correspondiente
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responsabilidad administrativa previstos, con fundamento en lo dispuesto en el art.
106.2 de la Constitucion (CE), en los arts. 139 y siguientes de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC) y en el Reglamento de los
Procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad
Patrimonial (RPAPRP), aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, en

cumplimiento de lo prevenido en el art. 142.3 de la citada Ley.

El hecho lesivo se produjo segun el indicado escrito el 13 de marzo de 2000,
colisionando el vehiculo del interesado conducido por el reclamante contra una
piedra situada en la carretera LP-2, a la altura del p.k. 13, cuando circulaba por ella
detras de otro vehiculo, no pudiendo evitarla pese a intentarlo cuando éste la

esquivé y se la encontroé de pronto.

La Propuesta en cuestion (PR) no admite la responsabilidad patrimonial de la
Administracién actuante del servicio, considerando que no se dan las circunstancias
legal y reglamentariamente determinadas al respecto, y desestima la reclamacién

formulada por el afectado.

En el andlisis de adecuacion de la actuacion administrativa de referencia se
ajustara, aparte de a la ordenacién sobre el servicio publico actuado y la delegacion
de funciones operada al respecto, a la regulacion estatal sobre responsabilidad
patrimonial porque, pese a tener la CAC competencia normativa en la materia (cfr.
art. 32.6 EAC), no se ha dictado norma autonémica de desarrollo de la base
normativa estatal (cfr. arts. 149.3 CEy 7.1y 3 0 54 de la Ley Reguladora de las Bases
de Régimen Local, LRBRL).

Como el procedimiento se tramita, segun se desprende del expediente que lo
formaliza remitido a este Organismo junto a la solicitud de Dictamen, efectuada por
el Presidente del Cabildo actuante en virtud de lo previsto en el art. 11.1 de la Ley
del Consejo Consultivo modificado por el art. 5.2 de la Ley autonémica 2/2000, tras
la entrada en vigor de la Ley 4/1999 que modifica la Ley 30/1992, la inicial LRJAP-
PAC, la regulacién aplicable al mismo es la aprobada por aquélla. Y asimismo el RPRP,

al que no afecta la modificacién legal antedicha.
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El interesado en las actuaciones es A.H.M.S.L., correspondiéndole la legitimacién
activa al estar suficientemente acreditado que es la titular del bien eventualmente
dafado por el funcionamiento del servicio publico de carreteras (cfr. arts. 142.1
LRJPAC y 4.1 RPAPRP, en conexion con los arts. 31.1 y 139 de la primera), aunque
actue debidamente representada por A.M.H.M., autorizado para ello por el
administrador Unico de la citada Sociedad dotado de competencia al efecto, mientras
gue la legitimacion pasiva corresponde al Cabildo de La Palma como ya se ha

seflalado.

Asimismo, se cumplen los requisitos relativos a la presentacion y admision de la
reclamacion previstos en los arts. 142.5 y 139.2 LRJAP-PAC, pues aquélla se formula
dentro del afio posterior a la produccion del hecho lesivo y el dafio es efectivo,

economicamente evaluable y personalmente individualizado.

No obstante, se efectlan varias observaciones sobre la actuacion procedimental

producida.

1. Los arts. 142.1 LRIPAC Y 4.1 RPAPRP establecen que los procedimientos de
responsabilidad se pueden iniciar de oficio o por reclamacion de los interesados. Y,
en aplicacion de lo dispuesto en el art. 71 LRIPAC en relacion con lo contemplado en
el art. 6.1 RPAPRP, cabe que la Administracion actuante solicite del interesado la
subsanacion de su escrito de reclamacion, particularmente en relacion con el
recibimiento a prueba del procedimiento y la indicacion de los medios probatorios a
utilizar, pero este requerimiento debe hacerse al presentarse tal escrito y no después

de su admision a tramite.

Y ello, sin perjuicio de que el interesado puede presentar a lo largo del
procedimiento y hasta el tramite de vista y audiencia las alegaciones, documentos o
elementos de juicio que estime oportunos, a los fines legalmente fijados (cfr. art.
79.1 LRJIPAC); o bien, que el tramite probatorio sea de obligada apertura en ciertas
condiciones (cfr. art. 80.2 LRJAP-PAC), siendo este el momento en que, ademas de
poderse complementar los medios probatorios indicados en el escrito de
reclamacion, han de presentarse efectivamente aquellos a los fines procedentes (cfr.
art. 80.3 LRJAP-PAC).
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2. De acuerdo con lo establecido en los arts. 78.1 LRIPAC y 7 RPAPRP, los actos
de instruccion necesarios para la determinacion, conocimiento y comprobacion de los
datos en virtud de los que se deba pronunciar la Resolucion se realizaran por el
6rgano instructor del procedimiento de conformidad con lo dispuesto en el Capitulo
Il del Titulo VI de la citada Ley, sin perjuicio del derecho de los interesados a
proponer aquellas actuaciones que requieran su intervencion o constituyan tramites

normativamente establecidos.

Pues bien, el 6rgano instructor no procede correctamente en relacién con los
tramites informativo y probatorio, aunque en esta ocasién ello no genere perjuicio o
indefension al interesado. Asi, aunque los Informes recabados y obtenidos son
documentos pertinentes para la constatacion o comprobacion de los hechos y su
causa o circunstancias, debe distinguirse el tramite probatorio del de informacion,
pues estan perfectamente separados y diferenciados en la LRJAP-PAC y el RPAPRP
(cfr. arts. 80, 81, 82y 83 de la primera 0 9y 10 del segundo).

En efecto, el dérgano de instruccién ha de recabar Informe del servicio cuyo
funcionamiento ocasion6 presuntamente la lesién indemnizable y, pudiendo servir a
idéntico fin instructor, es pertinente que recabe Informes que hagan al caso, como el
de la Guardia Civil o la Policia Local. Es fundamental para la adecuada resolucién del
procedimiento que se recabe informacion sobre las condiciones de la via y su
mantenimiento o sefializacion, junto con las de sus zonas anexas, al objeto de
conocer las caracteristicas del hecho lesivo y su conexion con la prestacion del
servicio, asi como sobre el bien dafiado, los dafos sufridos y el costo de su
reparacién, con el fin de determinar la cuantia de la indemnizacién que, en su caso,
proceda otorgar en concepto de dafios y perjuicios. Al respecto ha de sefialarse que

los Informes emitidos aqui son suficientes y adecuados.

Pero distinto es que, de modo obligatorio si la Administracion duda de la certeza
de los hechos alegados por el interesado a la vista de la informacion disponible, el
6rgano instructor abra el periodo probatorio, pronunciandose entonces,
admitiéndolos o no, sobre los medios presentados por el interesado y practicandose a
continuacioén los aceptados, siendo recurrible su decision (cfr. arts. 80, 85, 107 y 114
LRJAP-PAC). Apertura que, aunque realizada adecuadamente por el 6rgano instructor,
se produce en dos ocasiones; lo que resulta innecesario, por obvias razones, e

improcedente por generar demora en la tramitacion sin fundamento alguno.
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3. Se ha superado el plazo de resolucion del procedimiento que ha de seguirse,
que es de seis meses, (cfr. arts. 42.2 y 3 LRIJPAC y 13.3 RPAPRP); exceso que esta
justificado al acordarse por el d6rgano competente la ampliacién del plazo en
cuestion por otros seis meses motivadamente, aunque tal ampliacion esta proxima a
vencer. En todo caso, la Administracion debe producir tal resolucion, sin perjuicio de

las responsabilidades que proceda exigir al respecto (cfr. art. 42.1, 6 y 7 LRJAP-PAC).

Por demés, ha de advertirse que la determinacion del plazo adicional ha de
concretarse en cada caso y ser ajustada a su causa, de manera que no debiera
disponerse sin mas y en bloque que para todos los procedimientos en curso sea el
maximo legal permitido (cfr. arts. 74 y 75 LRJAP-PAC). Y que, aun cuando dadas las
condiciones legalmente previstas quepa demorar la resolucion del procedimiento,
ello no impide que la indemnizacion que en su caso se otorgue deba ajustarse en su
cuantia a esta circunstancia (cfr. art. 141.3 LRJAP-PAC).

3. Finalmente, ha de insistirse que el Informe del Servicio Juridico no puede
tener idéntico objeto, érgano receptor y momento de emision que el Dictamen de
este Organismo, debiéndose recabar éste sobre la PR que definitivamente adopte el
organo instructor a la vista de dicho Informe, alterando o ratificando la inicial que

fuere informada.

1. En relacién con la cuestion de fondo a decidir, procede indicar que
corresponde al reclamante demostrar, sin perjuicio de los Informes que han de
evacuarse al respecto, tanto la existencia del hecho lesivo y del dafio producido,
como que éste se produce en el ambito del funcionamiento del servicio y que existe
nexo causal entre dafio y funcionamiento. Pero, al tiempo, no puede olvidarse que es
objetiva la responsabilidad exigible en cuanto que, por mandato legal y
reglamentario, se ha de responder por dafios causados por el funcionamiento normal
o anormal del servicio; es decir, por accién u omision y exista o no culpa del

prestador, sin confundir tampoco entre los funcionarios del servicio y este mismo.

Pues bien, segun se prevé en la Ley autonémica 9/1991 y en su Reglamento (cfr.
arts. 5, 22 0 25 de la primera) o en el Decreto 167/1997 (cfr. art. 2), forma parte del
servicio publico de carreteras el mantenimiento y conservaciéon de las mismas y de

sus diversos elementos funcionales o de la zona aledafia, de manera que han de estar
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libres de obstaculos o riesgos que impidan su uso suficientemente seguro para el fin
que les es propio. Como son las caidas de piedras a la via cualquiera que fuese su
procedencia, con imposicion en su caso de las medidas adecuadas a los titulares de

los terrenos proximos a la via (cfr. arts. 24 a 30 y 49 a 51 Ley autondmica 9/1991).

Mas concretamente, se incluye en la funcién de mantenimiento de las vias la
retirada de obstaculos de toda indole que existan en ellas, entre otros piedras sin
importar la razon de su estancia alli o su origen. Por eso, salvo demostrada actuacion
improcedente de la Guardia Civil, no cabe derivar la responsabilidad por dafios
causados por piedras en la carretera a la Administracion estatal, en relacion con su
competencia en seguridad vial. Asi, la causa del hecho lesivo estd conectada
inmediatamente con las funciones propias del servicio de carreteras, cuya realizacion
compete a la Administracion titular del mismo y de la via sobre la que presta, de
modo que el eventual problema de seguridad para la circulacion derivado de un
obstéaculo en la via seria consecuencia del previo funcionamiento omisivo del servicio

de carreteras.

En estas condiciones, no se responde por incidencia demostrada de fuerza mayor
0 cuando se prueba la intervencion determinante de un tercero para producir el
hecho lesivo, quebrandose el referido nexo causal, salvo que exista deber de
custodia administrativa sobre ese tercero. Y tampoco se responde cuando se
demuestra que el interesado debe asumir la lesion producida en el funcionamiento
del servicio o incumple sus normas reguladoras. Lo que incluye el principio de
conduccion dirigida, con sus reglas conformadoras, aun cuando éstas deban aplicarse
adecuadamente, de modo que es exigible precaucién o disminucion de velocidad en
funcién de la existencia de sefiales, de la presencia de las circunstancias
contempladas en tales reglas o de la visibilidad del obstaculo en la carretera,

dependiendo de las caracteristicas del mismo y de la via o del lugar del suceso.

Todo ello, sin obstar a que, en funcién de los respectivos deberes de
Administracién y usuarios, el hecho lesivo tenga concausas imputables a aquélla 'y a
éstos, de modo que la responsabilidad por los dafios se ha de distribuir entre la
Administracién y el propio afectado, limitdndose la administrativa y, por ende, el

importe de la indemnizacion debida.

Por ultimo, en relacion con la nueva causa de no exigibilidad de responsabilidad
prevista en el art. 141.1 LRJAP-PAC, no siendo indemnizables los dafios que se

deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segin
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el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes al producirse
aquéllos, ha de indicarse que resulta de dificil aplicacion al servicio de carreteras,
particularmente a la funcion del mismo consistente en el saneamiento de taludes o

montafias cercanas a la via.

En fin, en caso de que proceda abonar indemnizacion se recuerda que la lesion
indemnizable es ciertamente la generada por el hecho lesivo y s6lo por éste, pero
segun el principio de reparacion integral de los dafios y perjuicios. Esto es, deben
resarcirse al afectado todos los gastos, incluidos transporte o pericias e impuestos,
aun cuando deba adelantarlos él, que se le genere necesariamente para demostrar su
existencia o para reparar el bien, asi como los perjuicios que se le irroguen por ello

que efectiva y probadamente se han producido o van a producirse.

2. En este supuesto, a la luz de la documentacién disponible ha de observarse en
principio que estéa suficientemente demostrada la existencia del dafio en el vehiculo
del interesado. Y que, de haberse producido el hecho lesivo en la forma alegada,
existe conexién entre el referido dafio y el funcionamiento del servicio, que incluye
el mantenimiento de las carreteras para evitar desprendimientos o, al menos, limitar
sus efectos dafiosos para los usuarios. Deber que se acrecienta cuando son conocidas
y hasta frecuentes las caidas de piedras en la zona de la carretera donde ocurri6 el

hecho lesivo.

Ademads, no hay constancia de que el interesado tenga el deber de soportar el
dafio o que vulnerase normas aplicables al servicio actuado, no demostrandose en
particular la incidencia de fuerza mayor o que, pese a lo argumentado al respecto en
la PR, aquel circulara sin una precaucion razonable dada las circunstancias de la via o
del momento del accidente, ni que pudo evitar la colisién con la piedra de su
vehiculo a la vista del pertinente y adecuado Informe sobre este extremo de la
Guardia Civil y, de acuerdo con lo expuesto aqui sobre la aplicacion de las normas del

principio de conduccion dirigida, de los datos disponibles.

Por tanto, es evidente que lo determinante en este supuesto es la produccion del
hecho lesivo. Al respecto, el érgano instructor sefiala en la PR que no ha sido probada
por el interesado, ni constatada por la informacién obtenida; consideracion y
motivacion que han de compartirse porque del expediente se desprende sin duda su
correccion, no efectuandose en particular esfuerzo probatorio alguno por parte del

reclamante, de modo que su reclamacion no puede prosperar al basarse tan solo en
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la declaracién del propio afectado en el supuesto accidente. Lo que, es claro, no es

suficiente a los fines oportunos.

CONCLUSION

Segun se razona en el Fundamento Ill, punto 2, no se aprecia relacién de
causalidad entre el dafo sufrido y el funcionamiento del servicio de carreteras al no
estar acreditada la produccién del hecho lesivo, debiéndose desestimar por esta

exclusiva razén la reclamacién del interesado.
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