Consejo Consullivo do Ca
-()HJ(::I() AW FEE /{f’() e ATt

DICTAMEN 33/2002

La Laguna, a 22 de marzo de 2002.

Dictamen solicitado por la Illma. Sra. Presidenta del Cabildo Insular de Gran
Canaria en relacién con la Propuesta de Orden resolutoria del procedimiento de
responsabilidad patrimonial, iniciado por la reclamacion de indemnizacién
formulada por L.G.H., por dafios ocasionados en el vehiculo de su propiedad,
como consecuencia del funcionamiento del servicio publico de carreteras (EXP.
136/2001 ID)".

FUNDAMENTOS

1. En orden a determinar su adecuacion juridica, el objeto del Dictamen a emitir
en el expediente arriba referenciado, solicitado por la Presidencia del Cabildo Insular
de Gran Canaria, es la Propuesta de Resolucion formulada en un procedimiento
administrativo sobre responsabilidad patrimonial por dafios causados por el
funcionamiento del servicio publico de carreteras, de titularidad autonémica, cuyas
funciones de mantenimiento y conservacion tiene delegadas el citado Cabildo Insular
en virtud del art. 2.1.A.1 del Decreto 162/1997, de 11 de julio, dictado con la
cobertura del Estatuto de Autonomia de Canarias (EAC, arts. 22.3, 23.4 y 30.18) y de
la Ley 1/1991, de 8 de mayo, de Carreteras de Canarias (LCC, art. 5.2), en relacion
con los arts. 10.1, 32, 51 y 52 y disposicion adicional segunda, j), de la Ley 14/1990,
de 26 de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias
(LRJAPC), con la disposicion transitoria primera y anexo n° 2 del Reglamento de
Carreteras de Canarias (RCCan), aprobado por Decreto 131/1995, de 11 de mayo, y
con el Decreto 247/1993, de 10 de septiembre (relacion de carreteras de interés

regional).
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2. La legitimacion de la Presidencia del Cabildo para solicitar el Dictamen resulta
del art. 11.1 de la Ley 4/1984, de 6 de julio, del Consejo Consultivo de Canarias
(LCCC), modificado por el art. 5.2 de la Ley 2/2000, de 17 de julio, de medidas
econO6micas en materia de organizacion administrativa y gestién relativas al personal

y de establecimiento de normas tributarias.

Por otra parte, la preceptividad del Dictamen y la competencia del Consejo
Consultivo para emitirlo tienen su fundamento legal en el art. 10.6 LCC en relacion
con el art. 22.13 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

El Dictamen debe pronunciarse sobre la existencia o no de relacion de causalidad
entre el funcionamiento del servicio pablico y la lesién producida y, en su caso, sobre
la valoracion del dafio causado y la cuantia y modo de la indemnizacion (art. 12.2 del
Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de
responsabilidad patrimonial, RPRP, aprobado por Real Decreto 429/1993, de 23 de
marzo), aunque puede extenderse a la determinacion del resto de los presupuestos
de la responsabilidad patrimonial o a la correccion del procedimiento seguido.
Constituye, asimismo, la ultima actuacion dentro del procedimiento antes de su
resolucién vy, al efecto de su emisién, el érgano competente para recabarlo ha de
remitir al Consejo Consultivo todo lo actuado, incluyendo una Propuesta de

Resolucién o, en su caso, un Acuerdo de terminacion convencional (art. 12.1 RPRP).

3. El procedimiento administrativo se inicié a solicitud de D.L.G.H., formalizada
por escrito presentado el dia 9 de junio de 2000, formulando reclamacion de

indemnizacién por dafios producidos en el vehiculo.

El hecho lesivo se produjo, segun pretende el interesado, a las 6 horas y 50
minutos del dia 6 de junio de 2000, al circular el citado vehiculo, conducido por el
propio reclamante, por la carretera GC-810, punto kilométrico 43, en direccién a San
Nicolds de Tolentino, consistiendo en el desprendimiento de una piedra de gran
tamafio que cayé delante del vehiculo, que colision6 con ella, resultando abollado y

rajado el parachoques delantero.

La Propuesta de Resolucion desestima la reclamacién por entender, en sintesis,
que no se ha demostrado por el reclamante la existencia de relacién de causalidad
entre el dafio y el funcionamiento del servicio publico, pues no se acredita la

produccion del referido accidente.
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En el andlisis técnico-juridico a efectuar se tendrd presente, aparte de la
ordenacion del servicio publico prestado, la regulacién sobre responsabilidad
patrimonial contenida en la normativa estatal, a cuya legislacion basica (Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, LRJAP-PAC) remite el art. 33.1 LRJAPC, sin que la Comunidad Autonoma haya
dictado norma alguna de desarrollo pese a tener competencia normativa en la
materia (arts. 106.2 y 149.1.182 de la Constitucion y 32.6 EAC).

El andlisis del referido marco normativo permite afirmar:

A) En cuanto al procedimiento:

Conforme al art. 78.1 LRJAP-PAC, la instruccion debe realizarse de
conformidad con lo dispuesto en el Capitulo Il del Titulo VI de la citada Ley. Y,
examinado el contenido de tal Capitulo Ill, puede comprobarse que forman parte
de la instruccién los tramites de alegaciones, informes -entre los que reviste
especial relevancia, en los supuestos de responsabilidad patrimonial, el del
servicio cuyo funcionamiento haya ocasionado la supuesta lesion indemnizable-,

prueba, audiencia, Y, en su caso, informacion publica.

Por otra parte, de acuerdo con el art. citado, los actos de instruccion se
enderezan a la determinacion, conocimiento y comprobacion de los datos en
virtud de los que deba pronunciarse la resolucion, finalidades que determinan,
salvo, naturalmente, la existencia de prescripciones legales preceptivas para el

caso, el momento, la forma y el orden de su celebracion.

Tratdandose, como en el caso presente, de un procedimiento sobre
responsabilidad patrimonial, el dérgano instructor -una vez subsanados, en su
caso, los defectos u omisiones de la solicitud con arreglo al art. 71 LRJAP-PAC-
ha de recabar en primer lugar el informe antes referido, inquiriendo los datos
gue, en funcién del contenido de la reclamacion, se estimen de utilidad para la
finalidad instructora y, con el mismo fin, es pertinente que recabe al propio
tiempo -0 a la vista de dicho informe, segun las circunstancias concurrentes-
otros que hagan al caso (art. 10 RPRP), como el de la Guardia Civil o el de la
Policia Local, tras lo cual debera abrir, cuando proceda conforme al art. 80.2

LRJAP-PAC, el correspondiente periodo de prueba.
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En este orden de cosas, ha de partirse de la distincién entre carga de la
prueba en sentido formal y en sentido material, refiriéndose la primera al deber
de desplegar una determinada actividad probatoria y la segunda a los efectos de
la acreditacion o no de hechos, decidiendo el érgano que ha de resolver a quién

perjudica la circunstancia de que no resulte probado un hecho determinado.

Pues bien, materialmente corresponde al reclamante demostrar 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 ambos
factores, dafio y funcionamiento; y a la Administracion, los hechos impeditivos
de su responsabilidad, como son la fuerza mayor, la intervencion inmediata y
concluyente de un tercero en la produccién del hecho lesivo, la culpa del
interesado, y, en general, cualquier otro motivo que pueda servir de fundamento
para ello, por quiebra del aludido nexo o por deber del afectado de soportar el

dano sufrido.

En todo caso, esta distribucion de la carga probatoria debe matizarse
mediante la aplicacion de los principios, de creacion jurisprudencial, de
disponibilidad de la prueba y de facilidad probatoria, conforme a los cuales dicha
carga se desplazara sobre aquella de las partes que por su proximidad a la fuente
de prueba o por conocer la existencia de ésta y su utilizacion, se encuentre en

una posicion de mayor facilidad probatoria.

Sin embargo, formalmente ha de advertirse que, sin perjuicio del derecho de
los interesados a proponer aquellas actuaciones que requieran su intervencion, o
constituyan tramites legal o reglamentariamente establecidos, o a formular
alegaciones y presentar documentos en cualquier fase del procedimiento
anterior al trdmite de audiencia y al evacuar ésta, la instruccion debe realizarse
de oficio por el érgano instructor (art. 78.1 LRJAP-PAC en relacion con los arts.
35.e), 79.1y 84.2 de dicha Ley).

Y, por otro lado, hay que tener en cuenta lo previsto tanto en el art. 80.1y
2, LRJAP-PAC, como en el art. 6.1 RPRP, estableciendo que se acompafie a la
reclamacion cuantas alegaciones, documentos, e informaciones se estimen
oportunos y de la proposicion de prueba, concretando los medios de que
pretenda valerse el reclamante, formulando para su cumplimiento la

Administracion, si fuera preciso, el oportuno requerimiento (art. 71 LRJAP-PAC).
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B) En relacién con la cuestion de fondo.

Corresponde al titular de la via o gestor del correspondiente servicio de
carreteras la responsabilidad del uso de la misma en las mejores condiciones
posibles de seguridad para la circulacion, con instalacién en ella de las
adecuadas sefiales y marcas viales (arts. 57.1 del Texto Articulado de la Ley
sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por
Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo; 5 LCC y 14 de su Reglamento),
habiéndose delegado las funciones correspondientes de la Administracion a los
Cabildos Insulares, como ya se dijo, incluyendo concretamente las actividades de

conservacion y mantenimiento de las carreteras de titularidad autondmica.

Tales funciones pueden contratarse, prestandose indirectamente mediante
contratistas, que, contractualmente, responden de los dafios y perjuicios que
causen a terceros como consecuencia de las operaciones que requiera la
ejecucion del contrato, salvo que hayan sido ocasionados como consecuencia
inmediata y directa de una orden de la Administracién o, para el caso de
contratos de obras o de suministro de fabricacién, como consecuencia de vicios
del proyecto elaborado por la Administracion (art. 97 del Texto Refundido de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junio).

No obstante, al respecto no hay unanimidad doctrinal ni jurisprudencial
sobre la aplicacién de esta normativa, en relacion con la LRJAP-PAC y RPRP,
determinandose la forma y el momento en que deba el contratista responder por
dafios a terceros en la prestacion de un servicio publico, particularmente el de

carreteras.

Asi, cierta jurisprudencia del Tribunal Supremo (TS) aun resuelve este
problema con la aplicacién, entendiéndola aun vigente, de la norma del art. 134
del Reglamento General de Contratacion, pero es mayoria la linea seguida en
otras sentencias del propio TS u otros Tribunales, acogida por este Organismo a
los efectos oportunos, segun la cual, frente al particular y usuario del servicio y
siendo directa la relacion de éste con su prestacién y, por ende, con la
Administracion titular o gestora, debe responder ésta, cualquiera que sea la
forma en que presta tal servicio, sin perjuicio de que, en su caso y si procediere

contractualmente, pueda luego repetir contra el contratista.
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1. La solicitud que dio lugar a la iniciacién del procedimiento se ha presentado
dentro del plazo de un afio establecido en el art. 142.5 LRJAP-PAC y, ademas,
concurren en la reclamacion formulada los requisitos de admisibilidad del art. 139.2
de dicha Ley, siendo el dafio efectivo, econdmicamente evaluable y personalmente

individualizado.

Por otro lado, la legitimacién pasiva corresponde al Cabildo de Gran Canaria,
como se ha dicho, mientras que la activa corresponde al titular del bien
supuestamente dafiado (cfr. art. 142.1 LRJAP-PAC, en relacion con los arts. 139.1 y
31.1, a) de ésta. Y éste es, de acuerdo con la documentacion obrante en el
expediente del procedimiento seguido, C.R.0.D., pero no el reclamante, L.G.H., que
parece ser tan solo el conductor habitual del coche accidentado, aunque pudiera
existir alguna duda al respecto en cuanto que se menciona al reclamante, de pasada,
como propietario del vehiculo en escrito de la Policia Local de San Nicolas de

Tolentino.

Pues bien, es evidente la relevancia que tiene el esclarecimiento de este punto,
pues es contrario a Derecho, al vulnerarse los derechos procedimentales del
interesado de tal modo que se genera la invalidez de las actuaciones, que el
procedimiento se tramite no s6lo en relacibn con persona no propiamente

interesada, sino con ausencia y desconocimiento de ésta.

Por tanto, la adecuacion juridica de la tramitacion y, por ende, la PR exige
asegurar que el reclamante es interesado por ser titular del vehiculo, o bien, que, no
siéndolo porque lo es la otra persona mencionada, sin embargo ésta conoce y
consiente su actuacion, pudiéndolo avalar el hecho que las notificaciones se le hacen
en el domicilio de dicha persona. Cosa que, pudiéndolo hacer la Administracién a
través del art. 71 LRJAP-PAC, no lo ha hecho.

2. En cualquier caso, se ha superado con creces el plazo de duracién del
procedimiento, que es de seis meses, conforme resulta de aplicar los arts. 42.2 de la
LRJAP-PAC y 13.3 del RPRP, sin estar ello fundado o justificado y con los efectos que
al silencio administrativo asignan los arts. 142.7 LRJAP-PAC, y 13.3 RPRP, en relacion
con el art. 43.2 de aquélla. Subsiste, no obstante, la obligacion de resolver, como en

efecto se ha propuesto al 6rgano resolutorio (arts. 42.1y 43.4.b) LRJAP-PAC).
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Recabado por indicacién del Consejo Consultivo informe del servicio cuyo
funcionamiento ha ocasionado presuntamente el dafio, se ha emitido el 30 de enero
de 2002, expresandose en él que existe posibilidad de desprendimiento en la zona.
Pero esa informacion que carece por si misma de relevancia como elemento de juicio
decisivo o determinante, pues del mero riesgo de caidas de piedras no puede
deducirse sin méas la produccion de éstas o que las mismas causen dafios a los
particulares; esto es, no sirve para acreditar la existencia del hecho lesivo alegado o
que el automdvil del reclamante fuese dafiado por piedras caidas del talud cercano a

la via, conectando el dafio con el funcionamiento del Servicio.

Y tampoco valen a este fin los informes emitidos por la Guardia Civil o por la
Policia Local, ni el "informe" -que no es tal, sino una declaracion de parte- de la
Unién Temporal de Empresas, UTE, denominada "A.”, encargada de la conservacion y
mantenimiento de la carretera. Ademas, este Gltimo es deficiente a los propoésitos de
la instruccion por su propia naturaleza y porque la empresa no realizaba las

funciones contratadas a la hora que se dice ocurrido el accidente.

En esta linea, es también claro que el reclamante no ha aportado ningin medio
probatorio, elemento de juicio o siquiera dato que acredite la produccion del

desprendimiento y que una piedra desprendida causa dafios al vehiculo que conducia.

Por consiguiente, no estando probada la existencia del hecho lesivo, no puede
haber relacion de causalidad entre el dafio sufrido por el reclamante y el
funcionamiento del servicio, procediendo por este motivo desestimar la reclamacion

formulada.

CONCLUSION

Segun se razona en el Fundamento IV, es conforme a Derecho desestimar la
reclamacion a la que se refiere la Propuesta dictaminada al no existir relacion de
causalidad, sin perjuicio de lo advertido, con la consecuencia alli expuesta para la
Resolucién que se dictare sin aclarar este extremo, en el Punto 1 del Fundamento IlI

sobre el interesado en el procedimiento.
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