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DICTAMEN 355/2015

(Seccion 28)

La Laguna, a 1 de octubre de 2015.

Dictamen solicitado por la Excma. Sra. Consejera de Empleo, Politicas Sociales y
Vivienda en relacion con la Propuesta de Orden resolutoria del procedimiento de
responsabilidad patrimonial iniciado por la reclamacion de indemnizacién
formulada por A.D.M., en interés de O.F.M.P., por dafos ocasionados como
consecuencia del funcionamiento del servicio publico de atencion a la
dependencia (EXP. 354/2015 ID)".

FUNDAMENTOS

1. Se dictamina la Propuesta de Resolucién de un procedimiento de
responsabilidad patrimonial tramitado por la Consejeria de Empleo, Politicas Sociales
y Vivienda del Gobierno de Canarias, al presentarse reclamacion de responsabilidad
patrimonial por los dafios personales que se entienden sufridos a consecuencia del

funcionamiento del servicio publico de atencion a la dependencia.

2. Es preceptiva la solicitud del dictamen [art. 11.1.D.e) de la Ley 5/2002, de 3
de junio, del Consejo Consultivo de Canarias (LCCC), estando legitimada para

efectuarla la Consejera que la remite (art. 12.3 LCCC).

3. Concurren los requisitos legalmente establecidos para poder hacer efectivo el
derecho indemnizatorio previsto en el art. 106.2 de la Constitucion (arts. 139 y 142
LRJAP-PAC).

4. En el andlisis de adecuacion juridica a efectuar es de aplicacién, tanto la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC), como el Reglamento de los

Procedimientos en materia de Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones
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Pablicas (RPAPRP), asi como la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de autonomia
personal y atencion a las personas en situacion de dependencia (LD), de caracter
bésico, y el Decreto 54/2008, de 25 de marzo, por el que se regula el procedimiento
para el reconocimiento de la situacion de dependencia y del derecho a las
prestaciones del correspondiente Sistema en el ambito de la Comunidad Auténoma vy,
por fin, el Real Decreto Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, en lo que afecta a la

materia y en los términos que luego se explicitaran.

1. El procedimiento se inicié con la presentacion del escrito de reclamacion el 20
de septiembre de 2012, con registro de entrada el 1 octubre de 2012, en el que el
reclamante alega que tras notificarsele el dia 17 de febrero de 2011, resolucion de
fecha 3 de febrero de 2011, mediante la que se le reconoce a su madre la situacién
de dependencia Grado Il nivel 2, y el derecho a las prestaciones del sistema para la
autonomia y atencion a la dependencia de la misma, reclamando que hasta la fecha
no se ha hecho efectivo su Derecho. Por las razones expuestas, el afectado interesa
del Gobierno de Canarias, que le conceda la cantidad econ6mica que en su caso le
corresponderia a contar desde que presentod la solicitud de reconocimiento referida a
su madre de la situacion de dependencia y del derecho consiguiente con fecha 17 de
febrero de 2010.

2. Cabe observar que el instructor efectia la tramitacion con base en el
expediente correspondiente al mencionado procedimiento de reconocimiento de la
situacion de dependencia y las prestaciones que, efectuado el mismo, procedia

conceder.

3. Sobre el presente procedimiento cabe advertir que esta es la segunda

Propuesta de Resolucion que se emite.

4. La primera Propuesta formulada inadmitio la reclamacion presentada al
considerar que habia prescrito el derecho a reclamar del interesado, ya que el
instructor del procedimiento entendia que la Resolucion de reconocimiento, de 3 de
febrero de 2011, dictada con incumplimiento del plazo al efecto, que es de seis
meses, se notificd al solicitante del mismo el 17 de febrero de 2011, por lo que el
plazo de tres meses para aprobar el PIA venci6 el 17 de mayo de 2011. De este modo,
el plazo para reclamar el referido derecho, previsto en el art. 142.5 LRJAP-PAC,

concluy6 el 17 de mayo de 2012 y por ello habria prescrito. Por tanto, al presentarse
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la reclamacion el 20 de septiembre de 2012, se hace cumplido el plazo de
prescripcion y, por consiguiente, procederia no admitir a tramite la misma, sin
continuar con la tramitacion del procedimiento, ni, en consecuencia, resolver el

fondo de la cuestion planteada.

En el Dictamen 108/2013, de 9 de abril, este Consejo Consultivo se pronuncio
acerca de la mencionada Propuesta de Resolucién, sefialando la necesidad de
retrotraer el procedimiento al considerar que no procedia la inadmision de la

reclamacion formulada. Este Organismo indicé lo siguiente:

“2. No obstante, en la propuesta del PIA de fecha 20 de septiembre de 2011, se
observa que el interesado obtendria dos tipos de prestaciones. Asi, cabe distinguir las

consecuencias en cada caso:

a) En cuanto a la primera, “prestacion econdémica vinculada al servicio”, el
derecho a reclamarla habria prescrito con base en las razones expuestas

anteriormente, y como acertadamente fundamenta la Propuesta de Resolucion.

b) En cuanto al segundo tipo de prestacion propuesta, seria aplicado al caso el
plazo de dos afios de suspension contemplada en el art. 18 de la citada Ley 39/2006,
esta es, “prestacion economica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a
cuidadores no profesionales”. No habiendo transcurrido el mismo, pues la citada
propuesta de fecha 20 de septiembre de 2011, aplicando el plazo suspensivo de dos

afos tendria su fin en fecha 20 de septiembre de 2013.

(...) 3. En consecuencia, estando suspendidas las prestaciones de referencia o, Si
se prefiere, el derecho reconocido a disfrutarlas, se genera el eventual dafio o
perjuicio, desde la perspectiva exclusivamente de la responsabilidad patrimonial v,
por consiguiente, del cémputo del plazo de prescripcién del derecho a reclamar (art.
142.5 LRJAP-PAC), en el momento en que se manifieste el efecto lesivo
indemnizable, que, de acuerdo con lo expuesto, cuando se cumpla el plazo de dos
afos de suspension a contar desde que se resolvié y notificé la Resolucion de

reconocimiento, que aun no ha finalizado.

(...) 1. Ademés, al contrario de lo que ocurre con la primera prestacion, en la
segunda propuesta por el PIA el derecho de la afectada para reclamar no esta
prescrito y, por ende, la Administracion competente para ello, la aqui actuante, debe
tramitar y resolver la reclamacion presentada, realizando el procedimiento de

responsabilidad con todos sus tramites, en particular los de instruccion, vy, tras
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formular Propuesta de Resolucién con el contenido previsto en el art. 89 LRJAP-PAC,

ha de recabar Dictamen de este Organismo sobre ella (...)”.

5. Por tanto, mediante Orden departamental emitida el 14 de mayo de 2013 se
admitié a tramite la solicitud presentada. En la citada resolucion se indica la no
procedencia de apertura del periodo probatorio al considerar que los documentos
obrantes en el expediente son suficientes para entrar a resolver sobre el fondo del

asunto planteado.

6. En la tramitacion procedimental que se estudia debemos poner de manifiesto

que la afectada dependiente ha fallecido.

7. En fecha 2 de mayo de 2014, se emitié informe del Servicio de Valoracién y

Orientacion de Dependencia, en virtud del cual, entre otras, indica:

“(...) se le reconoce a la interesada una dependencia severa en Grado Il y Nivel
2, tratandose efectivamente de un derecho de caracter estrictamente personal y no

transmisible (...)”.

8. Asimismo, el érgano instructor concedié el tramite de vista y audiencia al hijo

de la afectada, sin que éste presentase alegacion alguna al respecto.

9. Finalmente, se formulé la Propuesta de Resolucion que desestima la
reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por el interesado en nombre

de su madre (ahora fallecida).

1. La Propuesta de Resolucién rechaza la reclamaciéon formulada con base en
gue, por un lado, no existe lesion resarcible real y efectiva al no haberse aprobado el
PIA no se encuentra determinado el concreto servicio que le hubiera correspondido a
la persona dependiente. Por otro lado, la persona dependiente ha fallecido y por
tanto los causahabientes no tendran la condicién de beneficiarios de la prestacion
economica al no haberse perfeccionado el derecho, por lo que la misma no podra
incorporarse a la herencia, como consecuencia del caracter personalisimo y no
transmisible de los servicios y prestaciones del Sistema para la Autonomia y Atencion

a la Dependencia.

2. En el presente caso, se observa que el solicitante ha venido actuando en el
desarrollo de la tramitacién procedimental en representacién de la afectada, ahora

fallecida, y que el mismo no ha realizado actuacion alguna en esta segunda fase del
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procedimiento, no oponiéndose por tanto, al sentido desestimatorio de la propuesta

de resolucién.

3. Este Consejo considera que, efectivamente, la reclamacion presentada ha de
desestimarse por carecer el reclamante de legitimacion activa para poder recibir
compensacion o indemnizacion econdmica alguna, pues como bien hemos tenido
ocasion de dictaminar en asuntos de similar naturaleza, el derecho que aqui se
determina es un derecho personalisimo que no se transmite por la muerte del
dependiente. Por lo que, s6lo por ello no se considera necesario entrar a analizar

mas puntos sobre el fondo del asunto.

4. De conformidad con los arts. 659 y 651 del Cddigo Civil, “la herencia
comprende todos los bienes, derechos y obligaciones de una persona que no se
extinguen por su muerte” y “los herederos suceden al difunto por el solo hecho de su
muerte en todos sus derechos y obligaciones”. Ahora bien, tal sucesidon no se
entiende en términos absolutos, pues de acuerdo con una constante y reiterada linea
jurisprudencial (SSTS de 11-10-43; 19-11-66; 1-7-81 y 3 de noviembre de 2008),
“estan exceptuados de la transmision por causa de muerte los derechos
personalisimos, o sea aquellos ligados de tal suerte a determinadas personas, que
tienen su razén de ser preponderante y a veces exclusiva en elementos o
circunstancias que solo se dan en el titular, y asi como existen derechos
personalisimos transmisibles -derecho moral del autor intelectual, derecho a la
patente o la accion de calumnia o injuria, a titulo de ejemplo-, existen otras cuya
intransmisibilidad a titulo hereditario es evidente precisamente por aquel caracter

personalisimo”.

En este mismo sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo, de 17 de febrero de
1981, declaré que “conforme a lo dispuesto en el art. 661 del Cddigo Civil, los
herederos suceden al difunto, por el solo hecho de su muerte, en todos los derechos
y obligaciones, si bien es cierto que, ante la falta de una normativa sobre los que en
esta sucesién son transmisibles o intransmisibles, ha venido la doctrina
jurisprudencial estableciendo a titulo enunciativo, como excepciones al principio
general de la transmisibilidad, los que en atencion a su naturaleza han de tenerse
como intransmisibles, como lo han de ser los de caracter publico, o los intuitu
personae o personales, en razén a estar ligados a una determinada persona, en
atencion a las cualidades que le son propias, como parentesco, confianza y otras, que

por ley o convencionalmente acomparfian a la persona durante su vida”.
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5. Las prestaciones econémicas derivadas de la situacion personal de
dependencia no forman parte de los derechos trasmisibles mortis causa de acuerdo
con lo establecido en el art. 14.1.C) del Decreto 54/2008, de 25 de marzo, por el que
se regula el procedimiento de la situacion de dependencia y del derecho a las
prestaciones del sistema para la autonomia y atenciéon a la dependencia, que
determina como causa de extincion de las referidas prestaciones el fallecimiento del

beneficiario de las mismas.

Esta conclusion se refuerza, tal como sefiala la Propuesta de Orden resolutoria,
por lo dispuesto en el apartado 2° de la disposicion octava del Acuerdo del Consejo
Territorial del sistema para la autonomia y atencién a la dependencia (Resolucién de
13 de julio de 2012) y en el art. 21.4 del Decreto 93/2014, de 19 de septiembre, que
niegan la condicion de beneficiarios del sistema a los causahabientes del
dependiente “al no haberse perfeccionado el derecho, por lo que la misma (las

prestaciones) no podran incorporarse a la herencia”.

6. Asimismo, lo ha sefialado el Consejo Consultivo en el Dictamen 272/2013, de
22 de julio de 2013, segun el cual “(...) resulta evidente que el derecho a las
prestaciones correspondientes a las personas en situacion de dependencia, que de
acuerdo con la doctrina reiterada y constante de este Consejo Consultivo resulta ser
efectivo desde el momento del reconocimiento de la situacion de dependencia y no
requiere para su efectividad que se apruebe, con injustificada dilacién, el PIA
(Dictamen 241/2013, entre otros), no puede ser incluido dentro del haber hereditario
pues la fallecida no formul6 reclamacién alguna en este sentido, y, por ello, de modo
alguno se puede considerar que el reclamante, que no acredita su condicién de
heredero de la beneficiaria fallecida, pueda solicitar el abono de la misma por via
administrativa alguna, ni de forma directa, ni a través de la institucion juridica de la
responsabilidad patrimonial (...)”. Igualmente, el reciente Dictamen 227/2015, de 25

de junio.

7. Aplicada la doctrina anterior al supuesto analizado, se advierte que en este
supuesto el hijo de la afectada no ha presentado nuevo escrito tras el fallecimiento
de su madre mediante el que, en su caso, reclamase cantidad indemnizatoria alguna,
por lo que habra de entenderse que los dafios y perjuicios que alegaba fueron
exclusivamente durante la vida de la afectada, habiéndose producido el
fallecimiento. Por consiguiente, la reclamacion planteada lo es Unicamente en su

calidad de heredero de la misma.
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8. Desde esta perspectiva, en un asunto similar al analizado, este Consejo

Consultivo, en el Dictamen 174/2015, expuso lo siguiente:

“El presupuesto de hecho al que la ley liga el surgimiento del derecho a obtener
las prestaciones que prevé estriba en la situacion de dependencia en que se
encuentra una persona. La finalidad de este derecho es promover su autonomia
personal y atender a las necesidades de las personas con dificultades para la

realizacion de las actividades basicas de la vida diaria [arts. 1, 5.1.a), 13y 14 LAPD].

El reconocimiento de las concretas prestaciones presupone, por tanto, que en el
procedimiento para la determinacion del nivel de dependencia y de los eventuales
derechos de ellos derivados los servicios sociales correspondientes del sistema
publico han determinado las modalidades de intervencion més adecuadas a las
necesidades subjetivas, de entre los servicios y prestaciones economicas previstos en
la resolucién para su grado y nivel, con la participacion previa consulta y, en su caso,
eleccion entre las alternativas propuestas del beneficiario, y en su caso de su familia

o entidades tutelares que le represente (art. 29.1 LAPD).

Estas prestaciones son en primer lugar prestaciones de servicios que tiene
caricter prioritario. Las prestaciones econdémicas tienen caracter excepcional,
porgue se reconoceran tan solo cuando no sea posible la atencion mediante las
prestaciones en especie y tienen por objeto la cobertura de los gastos del servicio
previsto en el correspondiente Programa Individual de Atencion. Por esta razén, las
prestaciones econdmicas, al igual que las de servicios, son de caracter personal y
finalista. El beneficiario no puede ingresarlas en su patrimonio y disponer libremente
de ellas, sino que debe justificar que las ha aplicado al destino marcado por los
servicios sociales competentes, los cuales deben adoptar la decision correspondiente
en funcién del grado y nivel de dependencia y de la capacidad econdémica del
beneficiario. La Administracion supervisa, en todo caso, el destino y utilizacion de
estas prestaciones al cumplimiento de la finalidad para la que fueron concedidas
[arts. 14, 17 a 19 y 43.d) LAPD].

En resumen, las prestaciones econdémicas estan vinculadas a la adquisicion de un
servicio que requiere la particular situacion de dependencia en que se encuentra el
beneficiario y no se pueden aplicar a finalidad distinta para la que se otorgan. El
derecho a su obtencion es un derecho intuitu personae porque se concede en
atencion a su situacion personal y con la finalidad especifica de subvenir a las

necesidades dimanantes de esa situacion. Esta naturaleza determina que sea un
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derecho que se extingue con la muerte del beneficiario y, en consecuencia, en virtud
del art. 659 del Codigo Civil, no es transmisible a sus herederos, por lo cual estos no
son titulares mortis causa de él y por ende carecen de legitimacién para reclamar
que se les abone la hipotética prestacién econémica para cuidados en el entorno
familiar que hubiera podido establecer el PIA que se debi6 aprobar en ejecucién de la
citada Resolucion n° 6018, de 15 de junio de 2010. De lo anterior se sigue que ha de
inadmitirse la reclamacion presentada, por falta de legitimacion activa, sin que
proceda entrar sobre el fondo del asunto, como ya sostuvimos ante supuestos
similares en nuestros Dictdmenes 168/2015, de 29 de abril, y 174/2015, de 6 de mayo
de 2015”.

9. Con arreglo a lo sefialado en los parrafos anteriores, ha de concluirse que el
retraso injustificado de la Administracion en la tramitacion del procedimiento de
aprobacion del PIA, habiendo fallecido la persona afectada, al tratarse de un derecho
de caracter personalisimo y, por este motivo, intransmisible a favor del reclamante al
fallecimiento de su titular, determina el caracter desestimatorio de la Propuesta de

Resolucidn, tal y como establece la normativa aplicable en la materia.

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucion analizada es conforme a Derecho, de acuerdo con la

argumentacién expuesta en el Fundamento V del presente dictamen.
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