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DICTAMEN 371/2023

(Seccion 2.3)

San Cristébal de La Laguna, a 21 de septiembre de 2023.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Teror en
relacion con la Propuesta de Resolucién del procedimiento de responsabilidad
patrimonial iniciado por la reclamacion de indemnizacion formulada por (...),
por dafos ocasionados como consecuencia del funcionamiento del servicio
publico viario (EXP. 345/2023 ID)".

FUNDAMENTOS

1. El presente Dictamen, solicitado por el Sr. Alcalde del Ayuntamiento de Teror
mediante oficio con registro de entrada en esta Institucion consultiva el dia 17 de
julio de 2023, tiene por objeto el analisis juridico de la Propuesta de Resolucion que
culmina el procedimiento administrativo de reclamacion en concepto de
responsabilidad extracontractual de dicha Administracion municipal iniciado por (...)
y en cuya virtud se solicita la indemnizacion de los dafios y perjuicios irrogados a la
interesada como consecuencia de la caida que ésta sufrié en la via publica -calle

(...), término municipal de Teror- el dia 8 de abril de 2021.

2. Es preceptiva la solicitud de dictamen, segun lo dispuesto en el art. 11.1.D.e)
de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias [en adelante,
LCCC], habida cuenta de que la cantidad reclamada por la interesada [11.473,26 € -
folio 24 del expediente consultivo-] supera los limites cuantitativos establecidos por

el precitado articulo de la LCCC.

Por otra parte, la legitimacion para solicitar la emisién del dictamen de este
Consejo Consultivo le corresponde al Sr. Alcalde, segun lo establecido en los arts.
11.1.D.e) y 12.3 LCCC, en relacion con el art. 81.2 de la Ley 3972015, de 1 de
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octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
[en adelante, LPACAP].

3. En el andlisis a efectuar resultan de aplicacion la citada LPACAP; los arts. 32 y
siguientes de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Pablico [en adelante, LRJSP]; el art. 54 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local [en adelante, LRBRL]; y la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los

Municipios de Canarias [en adelante, LMC].
4. Concurren los requisitos de legitimacion activa y pasiva.

4.1. La reclamante ostenta la condicidn de interesada, en cuanto titular de un
interés legitimo [art. 32.1 LRJSP y art. 4.1.a) LPACAP], puesto que alega dafios
sufridos en su esfera juridica como consecuencia, presuntamente, del
funcionamiento anormal de los servicios publicos de titularidad municipal durante la

ejecucion de una obra publica.

4.2. Por otro lado, el Ayuntamiento esta legitimado pasivamente porque se
imputa la produccién del dafio al funcionamiento anormal de un servicio publico de

titularidad municipal ex art. 25.2, apartados d) y 26.1, apartado a) LBRL.

El dafio por el que se reclama no deriva de un acuerdo plenario. Por lo que, al
amparo de lo establecido en el art. 107 LMC -en relacion con lo dispuesto en el art.
21.1, letra s) LBRL y el art. 92, parrafo segundo, LPACAP-, la competencia para
resolver el presente procedimiento de responsabilidad patrimonial le corresponde al
Sr. Alcalde.

Competencia ésta que, de acuerdo con lo dispuesto en el Fundamento de
Derecho segundo de la Propuesta de Resolucion, ha sido delegada a la Sra. Concejala
Delegada de Secretaria y Servicios Juridicos [Decreto de Alcaldia de 21 de junio de
2023].

Asimismo, en el presente supuesto se encuentra legitimada pasivamente la
entidad mercantil (...), en su calidad de adjudicataria del « (...) contrato de
ejecucion de la obra denominada “Urbanizacion calle (...) y calle (...) en Lo Blanco”,
de ese término municipal de Teror», suscrito con fecha 2 de julio 2020 -folio 49-, y a

cuya defectuosa prestacién se imputan los dafios producidos a la reclamante.

Sobre esta cuestion, resulta oportuno traer a colacion la doctrina sentada por
este Consejo Consultivo respecto a la responsabilidad por dafios causados en
ejecucién de contratos administrativos, regulada actualmente en el art. 196 de la

Ley 972017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
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transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 -en lo sucesivo,
LCSP-.

En relacion con dicha responsabilidad por dafios causados a particulares cuando
el servicio es prestado por una entidad contratista de la Administraciéon, este
Organismo Consultivo ha tenido ocasion de sefialar lo siguiente [Dictdmenes
270/2019, de 11 de julio, y 202/2020, de 3 de junio, entre otros]:

«Se cumple, por otra parte, la legitimacion pasiva de la Administracién municipal, como

titular de la prestacion del servicio publico a cuyo funcionamiento se vincula el dafio.

Se encuentra también pasivamente legitimada la entidad (...), en su calidad de
concesionaria del servicio municipal (...) . Consta en el expediente la fecha de adjudicacion
de este contrato el 29 de julio de 2002. Las sucesivas normas reguladoras de los contratos
administrativos han mantenido una regulacién similar en lo que se refiere a la
responsabilidad de los contratistas por los dafios causados a terceros como consecuencia de la
ejecucién de tales contratos arts.97.1 del Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio; 198
de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico; 214 Texto Refundido
de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre; art. 196 de la Ley 972017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Pablico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, si
bien, obviamente y por razones temporales, ésta Ultima Ley no resulta aplicable en el
presente asunto. La concreta legislacion aplicable vendra determinada por la fecha de
adjudicacién del contrato a (...), si bien, como se ha dicho, no difieren en su regulacion

material sobre este extremo.

Los citados articulos de la legislacién de contratos estan en relacién con los dos ultimos
parrafos del art. 9.4 de la Ley Orgéanica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, y con el
art. 2.e) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, que atribuyen en exclusiva a la jurisdiccion contencioso-administrativa el
conocimiento de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea
la naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que se derive, incluso cuando a la
produccion del dafio hubieran concurrido sujetos privados, o estos o la Administracion
cuenten con un seguro de responsabilidad, en cuyo caso la aseguradora estd también

legitimada pasivamente ante dicho orden jurisdiccional.
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Segun los referidos articulos de la legislacion de contratos, la responsabilidad del
contratista ante los particulares es una responsabilidad directa. La Administracion no
responde por los dafios causados por su contratista ni mancomunada, ni solidaria, ni
subsidiariamente. Por esta razén, en los procedimientos de reclamacion de responsabilidad
patrimonial por tales dafios estan legitimados pasivamente tanto la Administracién como el
contratista y las aseguradoras de una y otro, porque si se acredita que el dafio ha sido
causado por la actuaciéon del contratista, entonces éste serd el obligado a resarcirlo. La
entidad contratista y, en su caso, las aseguradoras ostentan por tanto la cualidad de
interesadas segun el art. 4.1.b) LPACAP. Asi lo ha razonado este Consejo Consultivo en varios
de sus Dictamenes, entre los que cabe citar el 554/2011, de 18 de octubre de 2011; 93/2013,
de 21 de marzo de 2013; 132/2013, de 18 de abril de 2013; y 91/2015, de 19 de marzo;
29172015, de 29 de julio y 41/2017, de 8 de febrero. Por esta razén la Administracién ha de
llamar al procedimiento administrativo al contratista y, en su caso, a su aseguradora, lo que

se ha llevado a efecto en el presente caso en relacion con la concesionaria del servicio».

Asi pues, tanto la legislacion vigente en materia de contratacion publica, como
las pretéritas regulaciones relativas a la responsabilidad por dafios causados en
ejecucion de un contrato administrativo, imponen al contratista la obligacion de
indemnizar todos los dafios y perjuicios que se causen a terceros como consecuencia
de la ejecucion del contrato, salvo cuando tales dafios y perjuicios hayan sido
ocasionados como consecuencia inmediata y directa de una orden de la

Administracion, en cuyo caso sera ésta la responsable.

Por esta razon, en los procedimientos de responsabilidad patrimonial por tales
dafios estan legitimados pasivamente tanto la Administracion como el contratista,
que ostenta la condicion de interesado a tenor del art. 4.1, letra b) LPACAP, porque
si se acredita que el dafio ha sido causado por la actuacion del contratista, entonces
éste serd el obligado a resarcirlo de acuerdo con la legislacion reguladora de la

contratacion publica.

En definitiva, el procedimiento para las reclamaciones por dafios causados por
contratistas de la Administracion es el regulado en la LPACAP cuando el perjudicado
reclama a ésta el resarcimiento; y en ellos esta legitimada pasivamente la empresa
contratista, puesto que tiene la cualidad de interesada segun el citado art. 4.1, letra
b) LPACAP.

De esta manera, resulta necesario que se le comunique la tramitacion del
procedimiento administrativo de responsabilidad patrimonial a los efectos de que

pueda personarse en el mismo, proponer las pruebas y realizar las alegaciones que
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estime oportunas en defensa de sus derechos e intereses legitimos [véase, entre
otros, el Dictamen 362/2020, de 1 de octubre].

Pues bien, en el presente supuesto consta acreditado que la empresa contratista
ha sido llamada al procedimiento administrativo, dandole traslado de las actuaciones
practicadas y brindandole la posibilidad de formular alegaciones y/o proponer los
medios de prueba que estimara convenientes en defensa de sus intereses -folios 49 y

SS.-.

5. La reclamacién se entiende interpuesta dentro del plazo legalmente
establecido en el art. 67.1, parrafo primero LPACAP. Circunstancia ésta que no es

puesta en entredicho por la Propuesta de Resolucion.

6. En el presente supuesto se ha superado el plazo de seis meses que, para su
resolucién, establece el art. 91.3 LPACAP. Sin embargo, la demora producida no
impide la resolucion del procedimiento; pesando sobre la Administracion la
obligacién de resolver expresamente, a tenor de lo establecido en los arts. 21.1 y
24.3.b) LPACAP.

1. La reclamante insta la incoacion de un procedimiento de responsabilidad
patrimonial para el reconocimiento del derecho a una indemnizacion por los dafos y
perjuicios causados, presuntamente, por el funcionamiento anormal del servicio

publico municipal.

En este sentido, la pretensién resarcitoria planteada por la perjudicada se

fundamenta en los siguientes presupuestos facticos -folio 8 y ss.-:

«El dia 8 de abril del 2021 sufri una caida en una zanja, que habian abierto dias
anteriores en la calle, antes de que llegara a mi casa, por el Ayuntamiento estaba haciendo
un nuevo saneamiento. La empresa recuerdo que se llamaba (...) Yo iba caminando por la
acera delante de mi casa. Sobre la acera habian colocado una sefial de disco, de las que se

pueden mover.

Al pasar al lado del disco tuve que aproximarme al borde de la acera y como parte del
borde lo habian dejado sin las baldosas por las obras que estaban haciendo, sufri un
desequilibrio, y para no caerme instintivamente me agarré del disco, pero no fue suficiente
por lo que me cai sobre la zanja abierta en la calle. Después me hospitalizaron, sufri
operacion y estuve en tratamiento hasta que el 2 de noviembre de 2021, me dieron el alta.

(...) . Por ello les reclamo por los dafios (...) ».
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El relato factico descrito por la reclamante es complementado -en los términos
que se exponen a continuacion- a través del escrito de alegaciones presentado con

fecha 4 de enero de 2023 -folio 21 y ss.-:

«Respecto al requerimiento para que indique la hora y el lugar exacto causante del dafio

he de manifestar lo siguiente:

« En relacién al lugar exacto la caida se produjo delante de mi vivienda, sita en la calle
(...), n°® 2, de Teror, en la zona que estd entre la puerta de mi vivienda y la puerta del
garaje de mi vivienda, concretamente en una parte més cercana a la puerta de mi vivienda

que a la puerta del garaje. (...) .

e En relacién a la hora exacta he de manifestar que se produjo sobre las 16:00 horas
aproximadamente, pues con total exactitud es obvio que es imposible determinarlo. En este
sentido, también he de aclarar que el accidente se produjo en el transito del regreso a mi
hogar tras la realizacion de mi jornada laboral, y por tanto el accidente se declar6 por parte

de la Mutua de accidentes laborales Mutua Balear como accidente de trabajo.

(...) . (...) la relacion de causalidad estd en la deficiente situacion en que habia
quedado la zona de transito de la acera con motivo de las obras que se estaban realizando en
la calzada por encargo del Ayuntamiento de Teror, y ello propicié la caida, que con la
maxima precisién, segun puedo recordar, fue de la forma siguiente: Llegué a mi casay al ir a
entrar a la vivienda me di cuenta de que me faltaba la llave de la puerta de acceso a la
misma pues me la habia dejado en el interior esa misma mafiana antes de ir a trabajar, por
lo que para entrar a la vivienda tenia que ir hasta la puerta del garaje de mi vivienda, y una
vez en el interior podia acceder a través de una puerta que conecta el garaje con la vivienda.
Por tanto, desde el exterior de la puerta de mi vivienda procedi a dirigirme a la puerta de
acceso al garaje, para lo cual tenia que transitar por la acera que esta justamente delante

de mi vivienda.

Antes de continuar con la exposicién de como sucedi6 el accidente he de aclarar que en
dias anteriores al accidente y por parte de la empresa (...) se habia instalado, bordeando
toda la acera que esta delante de mi vivienda y también parte de la zona desmontada de la
calzada que estaba contigua a lo largo de toda la acera, una especie de mallas de color rojo-
anaranjado, que era de plastico y con muchos huecos intermedios, que estaba puesta
verticalmente y anclada mediante hierros colocados verticalmente en el suelo de la calle o
zanja abierta en la calle, pero como en la parte de la acera no clavaron hierros, imagino que
I6gicamente para no dafar la acera, para sujetar uno de los laterales de las mallas utilizaron
una sefial vertical movil, de las tipicas que se utilizan para sefialar provisionalmente cuando
se realizan obras en las calles. Esta sefial vertical estaba soportada por una base negra y
ancha, de por lo menos creo recordar unos 30 cms. de ancho, y suficientemente pesada para
aguantar la sefial y la sujecion de las mallas. Al ser la acera de unos 60 cms. de ancho

aproximadamente, en la zona donde estaba colocada la sefial vertical y a lo largo de toda la
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base de dicha sefial (de aproximadamente 60 cms. o mas de largo), quedaba un espacio
reducido para transitar, aproximadamente la mitad de la acera, por lo que serian unos 30

cms.

El dia del accidente, estando los operarios de la empresa (...) trabajando en la parte de
la calle que estaba contigua a la acera, precisamente en la zona que estaba bordeada por las
mallas, éstas estaban retiradas y las habian dejado en posicidn horizontal sobre la acera, y la
sefial vertical estaba un poco movida respecto de lo que habia sido la posicion en que habia
estado colocada para sujetar las mallas. Al pasar por delante de la sefial para ir al garaje
perdi el equilibrio porque me veia obligada a transitar muy cercana al borde de la acera, y
éste no estaba en perfecto estado por las obras que estaban realizando. Al perder el
equilibrio intenté sujetarme a la sefial vertical para no caerme, pero no pude evitar la caida

sobre la zanja que estaba contigua a la acera. (...) .

Desde este punto de vista considero que la responsabilidad del Ayuntamiento de Teror
radica en este caso en la falta de diligencia en la observacion de medidas destinadas a
proteger a los ciudadanos de caidas por estado deficiente de la via publica para su uso
apropiado, maxime teniendo en cuenta en este caso que el promotor de las obras que

provocaron estas deficiencias es el Ayuntamiento de Teror».

2. Una vez expuestos los antecedentes facticos de la reclamacién y afirmada la
concurrencia de los requisitos sobre los que se asienta la declaracion de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas, la perjudicada solicita
el resarcimiento -con arreglo al baremo de trafico- de los dafios y perjuicios sufridos
a raiz de la caida, cuantificando el importe de la indemnizaciéon reclamada en
11.473,26 € -folio 24-.

Los principales tramites del procedimiento de responsabilidad patrimonial son los

siguientes:

1.- El procedimiento de responsabilidad patrimonial se inicia mediante escrito
con registro de entrada en el Ayuntamiento de Teror el dia 17 de octubre de 2022, en
el que, como ya se ha indicado anteriormente, la interesada solicita el resarcimiento
de los dafios y perjuicios que le han sido irrogados como consecuencia de la caida
que ésta sufrié el dia 8 de abril de 2021 en la calle (...), sita en el término municipal
de Teror, durante el desarrollo de unas obras promovidas por el Ayuntamiento y

ejecutadas por la empresa (...).
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Al escrito de reclamacion se acompafa «informe médico de consultas externas»

evacuado por el Hospital (...)

2.- Mediante providencia del drgano instructor de 25 de octubre de 2022 se
acuerda requerir a la interesada a fin de que subsane Ila reclamacion

extracontractual interpuesta.

Dicho tramite es oportunamente cumplimentado por la perjudicada con fecha 4
de enero de 2023; sefialando, por un lado, los testigos de los que pretende valerse a
efectos de fundamentar su reclamaciéon y, por otro lado, adjuntando reportaje
fotografico de la zona en la que acaeci6 el siniestro y diversa documentacion [partes

de baja laboral, etc.].

3.- Con fecha 20 de enero de 2023 se dicta providencia de la Concejalia
Delegada de Presidencia por la que se admite a trdmite la reclamacion de

responsabilidad patrimonial presentada por (...)

Asimismo, se le concede a la empresa contratista (...) un plazo de quince dias
habiles para que presentara cuantas alegaciones, documentos y/o pruebas estimase

convenientes a su derecho.

La citada Resolucion administrativa de admisioén a tramite consta notificada a la

interesada y a la empresa contratista.

4.- Con fecha 27 de enero de 2023 el representante legal de la empresa

contratista se persona en las actuaciones formulando escrito de alegaciones.

5.- Mediante providencia del 6rgano instructor de 27 de febrero de 2023 se
acuerda «rechazar la prueba testifical propuesta por ambas partes a la vista de la
suficiencia de la prueba documental fotografica aportada por las mismas, asi como de las
manifestaciones ya realizadas por ambas partes interesadas». Asimismo, se procede a la
apertura del « (...) tramite de audiencia con caracter previo a la redaccion de propuesta de
resolucién para que por las personas interesadas se acceda al expediente administrativo, se
obtengan copias de documentos que le interesen y se aporten las alegaciones y pruebas

documentales que se consideren oportunas, en plazo de quince dias habiles (...) ».

Consta practicada en el expediente la notificacion de la citada providencia a la

reclamante y a la entidad contratista.

6.- Con fecha 11 de abril de 2023 la interesada formula escrito de alegaciones,
interesando, una vez mas, la declaracion, entre otros, de los operarios de la contrata

que fueron testigos directos de su caida.
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7.- Mediante Decreto n.° 582/2023, de 10 de mayo de 2023, de la Concejala
Delegada de Secretaria del Ayuntamiento de Teror se confirma « (...) la terminacion
del procedimiento administrativo 2022-4184 por silencio administrativo
desestimatorio» y se desestima « (...) expresamente, extemporaneamente y en su
totalidad la reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por (...)

(procedimiento electrénico 2022-4184)».

La presente resolucion consta debidamente notificada a la reclamante y a la

empresa contratista.

8.- Frente a la precitada Resolucion administrativa la reclamante interpone
recurso administrativo de reposicién -con fecha 26 de junio de 2023-, que es
estimado mediante Decreto n.° 845/2023, de 29 de junio de 2023, de la Concejala

Delgada de Secretaria y Servicios Juridicos.

Como consecuencia de lo anterior, se ordena la retroaccion de las actuaciones «
(...) a la fase de formulacion de propuesta de resolucion» -apartado dispositivo

segundo-.

Consta debidamente notificada a la reclamante y a la empresa contratista la

estimacion del recurso de reposicion interpuesto por la interesada.

9.- Con fecha 3 de julio de 2023 se formula Informe-Propuesta de Resolucién en
cuya virtud se acuerda desestimar la reclamacién de responsabilidad patrimonial
planteada por (...), al no quedar acreditada la relacién de causalidad entre el

funcionamiento del servicio publico municipal y el dafio producido.

\Y

1. Con caréacter previo al andlisis de la cuestion de fondo, y, por ende, del
examen de la concurrencia de los presupuestos sobre los que se asienta la
declaracién de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Pablicas, resulta
necesario efectuar las siguientes consideraciones respecto a la tramitacion del

presente procedimiento administrativo.

Y es que, a la vista de la documentacién remitida a este Consejo Consultivo, se
constata la incompleta tramitacion del expediente administrativo de referencia; lo

gue impide la emision de un juicio de adecuacion juridica respecto al tema de fondo.

2. En el presente supuesto se advierte que no se ha emitido el preceptivo

informe del Servicio concernido, tal y como establece el art. 81.1 LPACAP:
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«En el caso de los procedimientos de responsabilidad patrimonial sera preceptivo
solicitar informe al servicio cuyo funcionamiento haya ocasionado la presunta lesion

indemnizable, no pudiendo exceder de diez dias el plazo de su emisién».

En efecto, de acuerdo con la providencia dictada por el 6rgano instructor con
fecha 20 de enero de 2023 -en cuya virtud se admitia a tramite la reclamacién
extrapatrimonial planteada por la Sra. (...)- se acordé la practica de los siguientes

actos de instruccion:

«SEGUNDO.- Que por el Negociado de Contratacién Administrativa de este Ayuntamiento

sea emitido un informe indicando lo siguiente:
- Identidad de la persona contratista y forma de contactar con ella.

- ldentificacion del procedimiento administrativo correspondiente y de la obra durante

cuya ejecucion se ha causado el dafio.
- Cuantia de las garantias depositadas por el contratista.

- Cualquier otra circunstancia relevante a efectos de requerir a la persona contratista la

reparacion o indemnizacién de los dafios causados.

TERCERO.- Que sea emitido informe por el funcionario responsable de la unidad
administrativa a cuyo funcionamiento pueda resultar atribuida la responsabilidad

patrimonial por el presunto dafio causado.
Unidad administrativa competente: Negociado de Vias y Obras.
Funcionario que debe informar: Jefe de Negociado de Vias y Obras.
Contenido minimo del informe:

- Determinar la competencia propia para emitir el informe o, en otro caso, identificar a

la unidad administrativa que deba informar.
- Determinar la identidad de las personas perjudicadas y/o de los bienes dafiados.
- Determinar la fecha, hora, lugar y descripcién del hecho causante del dafio.

Si la fecha del hecho dafioso es anterior a un afio, a contar desde la fecha de
presentacion de la reclamacion de responsabilidad patrimonial, el informe no necesita los

contenidos que siguen.

- Determinar la existencia de elementos de los que deducir la inexistencia de
responsabilidad patrimonial: fuerza mayor, caso fortuito, culpa del perjudicado,

competencia de otra Administracion Publica, u otra causa analoga.

- Determinar la relacion de causalidad entre el dafio causado y el funcionamiento del

servicio publico prestados por la unidad administrativa que informa.
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- Determinar el valor econémico de la compensacion del dafio causado, si fuera

competente para ello.

- Hacer cuantas manifestaciones se consideren oportunas para la aclaracion de la

existencia o inexistencia de responsabilidad patrimonial».

Informes que, segun consta en las actuaciones, no han sido evacuados. Y que,
ademas, para poder alcanzar un pleno y efectivo conocimiento de las circunstancias
en las que se desarroll6 el evento dafioso, han de contar con el testimonio de los
operarios de la empresa contratista que presenciaron la caida de la reclamante -tal y

como acertadamente indica, la propia interesada en sus escritos-.

Este Consejo Consultivo ha declarado reiteradamente [por todos, Dictamenes
20272019, de 23 de mayo; 158/2019, de 29 de abril; 454/2019, de 5 de diciembre; y
237/2020, de 11 de junio], en palabras del Tribunal Supremo que, « (...) los vicios de
forma adquieren relevancia cuando su existencia ha supuesto una disminucién efectiva y real
de garantias. La indefension es asi un concepto material que no surge de la misma omision de

cualquier tramite.

De la omision procedimental ha de derivarse para el interesado una indefension real y
efectiva, es decir, una limitacién de los medios de alegacion, de prueba y, en suma, de

defensa de los propios derechos e intereses (STS de 11 de noviembre de 2003)».

Doctrina que resulta plenamente aplicable al presente supuesto, procediendo,
en consecuencia, la retroaccion de las actuaciones a fin de subsanar tal deficiencia

en la tramitacion del procedimiento, debiendo emitirse los informes precitados.

3. Sobre la preceptividad del informe del Servicio de la Administracion en las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial, también nos hemos pronunciado en
nuestros dictamenes 469/2012, de 1 de junio, 292/2014, de 3 de septiembre,
32/2015, de 28 de enero, 54/2015, de 23 de febrero, 462/2018, de 18 de octubre,
436/2019, de 28 de noviembre, y 39/2023, de 1 de febrero, entre otros, en los cuales
se condensa la doctrina del Consejo de Estado, de los Consejos Consultivos y de la
jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre este particular, al que se referia (vigente
la Ley 3071992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun) el art. 10 del Reglamento de los
Procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad
Patrimonial (RPAPRP), aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, -y que
actualmente se contiene, como hemos sefalado, en el art. 81.1 LPACAP-, de la

siguiente manera:
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« (...) El procedimiento administrativo y, especialmente en este caso, el procedimiento
de reclamacién patrimonial por lesiones ocasionadas por los 6rganos de la Administracion, es
un procedimiento garantista. En este plano garantista se sitla lo establecido en el art. 10
RPAPRP cuando sefiala que en todo caso, se solicitara el informe del servicio cuyo

funcionamiento haya ocasionado la presunta lesién indemnizable.

En este procedimiento, el posible dafio causado no proviene de una actuacién material
de la Administracién de la Comunidad Auténoma sino por una decisién de caracter juridico al
denegar las licencias solicitadas por la entidad reclamante. En este caso, el referido informe
del servicio podria haber sido un informe Unicamente juridico pero no existe en el
expediente ningun informe anterior a las alegaciones que relna las condiciones necesarias

para considerarlo el informe del servicio que establece el ya sefialado art. 10 RPAPRP.

La Doctrina del Consejo de Estado y la de los Consejos Consultivos incluida la de este
Organo establecen claramente tanto el caracter garantista del procedimiento administrativo

como la obligatoriedad del informe del servicio.

En este sentido, el Dictamen 2072/1999 del Consejo de Estado emitido en relacion a una
consulta del Ministerio de Fomento sobre la tramitacion de los procedimientos

administrativos de responsabilidad patrimonial sefiala:

“3. Los procedimientos han de instruirse de manera escrupulosa por los drganos
administrativos, sin que sea dable suprimir algun tramite, salvo que la norma que los regula

permita especificamente hacerlo”.

Para continuar indicando “En la fase de instruccion, el 6rgano competente debe solicitar
los informes que sean preceptivos y los necesarios para resolver (Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, articulo 82.1), debiéndose emitir en el plazo de diez dias, salvo que una
disposicion o el cumplimiento del resto de los plazos del procedimiento permita o exija otro

mayor.

Ahora bien, consciente la Ley de que, en ocasiones, la complejidad de los asuntos
tramitados hace de dificil o imposible cumplimiento el plazo general de tramitacion del
procedimiento, habilita para suspenderlo “cuando deban solicitarse informes que sean
preceptivos y determinantes del contenido de la resolucion a 6rganos de la misma o distinta
Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion, que debera comunicarse a los
interesados, y la recepcion del informe, que igualmente deberd ser comunicada a los
mismos™ (Ley 30/1992, de 26 de noviembre, articulo 42.5.c). La duracion de la suspensién no

puede exceder de tres meses.

La lectura del apartado c) del numero 5 del articulo 42 evidencia que la suspensién del
plazo para resolver no puede adoptarse en cualquier caso. Para que pueda acordarse la

suspension, es preciso que los informes solicitados sean preceptivos y determinantes. No
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basta que concurra una de estas circunstancias; han de darse las dos: ser preceptivos y ser

determinantes del contenido de la resolucién.

Por informes preceptivos, han de entenderse los obligatorios conforme al ordenamiento
juridico. Por otra parte, han de considerarse informes determinantes del contenido de la
resolucién los que fijan o permiten fijar su sentido; los que definen el alcance de la
resolucidn, por utilizar la expresion de la acepcion sexta y juridica del verbo “determinar”
contenida en el Diccionario de la Lengua Espafiola. Esta especial incidencia en la resolucion,
comporta que no todos los informes evacuados en el seno de un procedimiento puedan ser
calificados de determinantes, pues no todos ellos, aunque ayuden a formar el juicio de la
Administracién Pablica, tienen la eficacia descrita. Solo tienen tal caracter los que ilustran a
los érganos administrativos de tal manera que les llevan a poder resolver con rigor y certeza
en un procedimiento; los que les permiten derechamente formarse un juicio recto sobre el

fondo del asunto, de tal suerte que, sin ellos, no cabria hacerlo.

5. Lo expresado es de aplicacién a los procedimientos tramitados por el Ministerio de
Fomento para declarar, en su caso, la responsabilidad patrimonial de la Administracion

General del Estado.

Estos procedimientos deben ultimarse, por lo general y salvo los casos de suspensién o

ampliacion, en el término de seis meses.

Con ocasién de su instruccién, han de recabarse los informes precisos para la formacién
del juicio y de la voluntad de la Administracién Pablica. S6lo en el caso de que se trate de
informes preceptivos y ademés determinantes de la resolucion a dictar, puede suspenderse el

plazo maximo de resolucion.

Cuales son los informes preceptivos y determinantes en los procedimientos instruidos
por el Ministerio de Fomento en los casos de responsabilidad patrimonial de la
Administracion General del Estado que permiten la suspension del plazo de tramitacion, es
cuestion que no puede determinarse con caracter general. El Consejo de Estado comparte el
criterio de la Direccion del Servicio Juridico del Estado de que tienen tal caracter el del
servicio administrativo causante del dafio o del que dependa la obra o el servicio publico que

lo causé; el del Consejo de Obras Publicas y Urbanismo y el del Consejo de Estado.

El informe del servicio administrativo causante del dafio o del que depende la obra o
servicio publico que lo causé tiene caracter preceptivo y determinante. Es preceptivo de
acuerdo con el articulo 10.1 del Reglamento de los Procedimientos administrativos en
materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas, que lo exige "en
todo caso". Es determinante, por la propia razén de las cosas, por cuanto permite conocer de
manera directa e inmediata las circunstancias concurrentes en cada caso. Nadie mejor que el
servicio causante del dafio puede pronunciarse sobre su funcionamiento y actuacién, sin que

sea oponible a ello el de una eventual parcialidad, pues no debe olvidarse que también el
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servicio causante del dafio esta obligado a servir con objetividad a los intereses generales,
entre los que esta, sin duda, resarcir los dafios causados a los particulares (Constitucion,
articulos 103 y 9).

(...) Los tres informes mencionados tienen caracter preceptivo y determinante, como
sefiala la Direccién del Servicio Juridico del Estado. Ahora bien, a juicio del Consejo de
Estado, tal enumeracion no es taxativa. Existen o pueden existir otros que tengan tales
cualidades, como son, en determinados supuestos, los de la Abogacia del Estado, de la
Intervencion de la Administracion General del Estado (Ley General Presupuestaria, articulo

93.2), los de la Inspeccion General del Departamento, entre otros.

6. Puede ocurrir, y ocurre comiunmente, que, no obstante el deber de tramitar los

procedimientos y de hacerlo en el término legalmente sefialado, (...) ”.

Los distintos Consejos Consultivos mantienen también esta misma linea doctrinal, entre
otros, en el Dictamen 45/2004, de 1 de junio, del Consejo Consultivo de La Rioja o en los
Dictamenes 34/2004, de 30 de marzo, y 469/2012, de 1 de junio, del Consejo Consultivo de

Canarias. Este ultimo Dictamen indica:

“Asimismo, es necesario que se emita el Informe preceptivo del Servicio, que no de la
empresa concesionaria, sin perjuicio de que se le solicite informacion especifica a la misma,
como se ha anticipado, que debe estar referido al estado de conservacién en el que se
hallaba la valla, su cierre y sus elementos de fijacién en el dia del accidente, y acerca de si
estaba permitida su manipulacion por los particulares que acuden al Punto limpio, ademas
del control de las actuaciones que realizan los particulares, como el interesado, en dicho
Punto limpio por parte de sus operarios; tras ello, se le otorgara de nuevo el tramite de
audiencia al reclamante y se emitird una nueva Propuesta de Resolucién, que se sometera a

Dictamen de este Organismo™.

El Tribunal Supremo, en una constante jurisprudencia, mantiene estas mismas
consideraciones acogiendo lo sefialado por el Consejo de Estado en la Sentencia de 1 de abril

de 2003 en su Fundamento Juridico Sexto:

“Sexto.- A juicio de esta Sala, los informes, ambos preceptivos, que debian emitir tanto
la Abogacia del Estado en el Ministerio de Economia y Hacienda como la Intervencion General
de la Administracién del Estado, revisten una importancia singular en el esquema abstracto
del procedimiento regulado por el Real Decreto 610/1999 que, por ello, les dedica una

mencion especifica en su articulo 12.

Ambos informes son exigidos por el Reglamento con caracter nominativo precisamente a
la vista de las complejas circunstancias que presenta el proceso de restitucion o
compensacion de los bienes incautados, proceso cuya complejidad juridica, monetaria y

econdmica se pone de manifiesto con s6lo enumerar los numerosos problemas de los tres
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ordenes que hemos debido afrontar, y es de suponer que seguiremos afrontando, al resolver

litigios como el presente y otros muchos analogos.

Segln el designio reglamentario, precisamente para contar con una opinion cualificada
desde el punto de vista juridico y financiero, el Consejo de Ministros, que aqui actla en el
ejercicio de potestades estrictamente regladas, ha de ponderar y tomar en consideracion de
modo ineludible el parecer de dos drganos de reconocida competencia en sus respectivos
ambitos y, aunque dicho parecer no le vincule, para separarse de él debe hacerlo de modo
motivado (articulo 54.1.c de la Ley 30/1992).

Ademas, el hecho de que los dos informes hayan de emitirse una vez finalizada la
instruccion y redactadas las correspondientes propuestas de resolucion de las solicitudes
corrobora la conclusién de que se trata con ellos de ofrecer al érgano finalmente decisor, no
ya al que instruye, una opinion cualificada que el Reglamento considera insustituible (de ahi
su caracter preceptivo) y, aun no siendo vinculante, de tal relevancia que bien puede
calificarse como "determinante" del contenido de la resolucion misma, en el sentido -
ciertamente, no exento de ambigliedad- que a este término da el articulo 42, apartado 5,
letra c), de la Ley 30/1992, antes citada.

Sobre los rasgos de esta nueva categoria de informes (preceptivos y no vinculantes, pero
si determinantes del contenido de la resolucién) a los que se refiere el citado articulo 42 no
es facil hacer consideraciones en abstracto y resulta preferible acometer, caso por caso, el

andlisis de las circunstancias concurrentes en cada supuesto.

En términos generales, enfrentado el Consejo de Estado con una consulta que le dirigio
el Gobierno precisamente en torno a esta nueva categoria de informes, consider6 (Dictamen
de 8 de julio de 1999) que por tales habia que entender “los que fijan o permiten fijar su
sentido; los que definen el alcance de la resolucion, por utilizar la expresion de la acepcién

sexta y juridica del verbo 'determinar' contenida en el Diccionario de la Lengua Espafiola™.

A juicio del Alto Cuerpo Consultivo, "esta especial incidencia en la resolucion, comporta
que no todos los informes evacuados en el seno de un procedimiento puedan ser calificados
de determinantes, pues no todos ellos, aunque ayuden a formar el juicio de la
Administracion Pablica, tienen la eficacia descrita. Sélo tienen tal caracter los que ilustran a
los érganos administrativos de tal manera que les llevan a poder resolver con rigor y certeza
en un procedimiento; los que les permiten derechamente formarse un juicio recto sobre el

fondo del asunto, de tal suerte que, sin ellos, no cabria hacerlo".

En sintonia con esta premisa, y para el caso de los procedimientos instruidos por el
Ministerio de Fomento en los casos de responsabilidad patrimonial de la Administracién
General del Estado, el Consejo de Estado, reconociendo igualmente la dificultad de emitir
juicios en abstracto sobre esta materia, consider6 que tenian aquel caracter, y por lo tanto,

eficacia interruptiva del plazo para resolver, los informes emitidos “por el servicio
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administrativo causante del dafio o del que dependa la obra o el servicio publico que lo
causd; el del Consejo de Obras Publicas y Urbanismo y el del Consejo de Estado”.
Enumeracion que no era exhaustiva, pues el Alto Cuerpo Consultivo reconocia expresamente
que “existen o pueden existir otros que tengan tales cualidades, como son, en determinados
supuestos, los de la Abogacia del Estado, de la Intervencion de la Administracion General del
Estado (Ley General Presupuestaria, articulo 93.2), los de la Inspeccién General del

Departamento, entre otros™.

Por nuestra parte, consideramos acertada la interpretacion que del referido articulo
45.2 de la Ley 30/1992 hace el Consejo de Estado en el dictamen parcialmente transcrito. Y
precisamente el de autos es uno de los supuestos singulares en que la especificidad del papel
asignado a la Abogacia del Estado y a la Intervencion de la Administracion General del
Estado, tal como esta contemplado en el Real Decreto 610/1999, confiere a sus informes
preceptivos la aptitud necesaria para “determinar” el contenido de la resolucién final, si
entendemos por tal “determinacion” la que procede de uno de los elementos clave para

conformar la voluntad del 6rgano decisor.

Consideraciones todas ellas que no impiden, como es natural, que algun o algunos de los
informes de hecho emitidos por cualquiera de ambos érganos en un expediente singular
incorporen un contenido material que, a posteriori, no sea suficientemente adecuado a la
trascendencia que el titular de la potestad reglamentaria quiso darles segun el articulo 12
del tan citado Real Decreto 610/1999”».

4. En conclusién, la referida irregularidad del procedimiento, esto es, la
ausencia de los informes de los Negociados de Contratacion Administrativa y de Vias
y Obras, impide un pronunciamiento sobre el fondo de la cuestion planteada, por lo
que procede retrotraer las actuaciones a fin de recabar los informes acordados por el
propio érgano instructor en su providencia de 20 de enero de 2023 [singularmente, el
preceptivo informe del Servicio concernido en los términos descritos en el art. 81.1
LPACAP]. Posteriormente, habrd de otorgarse nuevo tramite de audiencia a la
interesada, dictando, finalmente, una nueva Propuesta de Resolucion que habra de
remitirse a este Consejo Consultivo a los efectos de evacuar su dictamen preceptivo
en los términos del art. 11.1.D.e) LCCC en relacion con el art. 81.2 LPACAP.

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucion por la que se desestima la reclamacién de
responsabilidad patrimonial extracontractual planteada frente a la Administracién
Publica municipal se considera que no es conforme a Derecho, debiendo retrotraerse

el procedimiento en los términos expuestos en el Fundamento IV.
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