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Sr. Pérez Solano, Presidente en La Seccion Segunda del
funciones Consejo Consultivo de Castilla y

Ledn, reunida en Zamora el dia 30
Sr. Quijano Gonzalez, Consejero de agosto de 2007, ha examinado
Sr. Madrid Lopez, Consejero el expediente de responsabilidad
Sr. Nalda Garcia, Consejero y patrimonial iniciado como conse-
Ponente cuencia de la reclamacion presen-

tada por Dria. xxxxx, y a la vista del
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario mismo y tal como corresponde a

sus competencias, emite, por unani-
midad, el siguiente

DICTAMEN

|
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 18 de julio de 2007 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente de responsabilidad
patrimonial iniciado como consecuencia de la reclamacion presentada por Dria.
xxxxx, debido a los dafios ocasionados en una finca de su propiedad durante la
extincion de un incendio.

Examinada la solicitud y admitida a tramite con fecha 19 de julio de
2007, se procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del
Consejo con el numero de referencia 687/2007, iniciandose el cémputo del
plazo para la emision del dictamen, previa ampliacion de éste, tal como dispone
el articulo 53 del Reglamento Orgéanico del Consejo Consultivo, aprobado por el
Decreto 102/2003, de 11 de septiembre. Turnado por el Sr. Presidente en
funciones del Consejo, correspondio su ponencia al Consejero Sr. Nalda Garcia.

Primero.- El 31 de octubre de 2006, Dfia. xxxxx presenta una solicitud
de indemnizacion por los dafios ocasionados en una finca de su propiedad
durante la extincion de un incendio ocurrido en la localidad de xxxxx (xxxxx) el
9 de septiembre de 2006, en el paraje denominado xxxxX, en la parcela 91 del
poligono 104. Expone que se han ocasionado dafios en dos paredes de piedra,
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“una de entre 10 y 11 metros de longitud que linda con el término del pueblo, y
otra de entre 8 y 9 metros que linda con la parcela de mmmmm?” y solicita que
los dafios le sean indemnizados, pero no los cuantifica.

Segundo.- El 9 de noviembre de 2006, se notifica a la interesada el
nombramiento del instructor del procedimiento y se le comunican los extremos
a los que se refiere el articulo 42.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

Tercero.- El 6 de octubre de 2006, se requiere a la reclamante para que
aporte el documento acreditativo de su titularidad sobre las fincas dafiadas.

El 27 de noviembre de 2006, la interesada presenta una copia
compulsada de la cédula de propiedad expedida por la Gerencia Territorial del
Catastro en la que figura como propietaria de la parcela dafiada.

Cuarto.- Con fecha 22 de diciembre de 2006, la Seccién de Proteccién
de la Naturaleza del Servicio Territorial de Medio Ambiente emite un informe en
el que se reconocen los dafios ocasionados y su causa, y se valoran en 62,38
euros.

Quinto.- Concedido el trdmite de audiencia a la interesada, no consta
gue se haya presentado escrito de alegaciones o documentacién alguna.

Sexto.- El 30 de marzo de 2007 la Asesoria Juridica de la Delegacion
Territorial informa desfavorablemente la propuesta de resolucion sometida a su
consideracion —documento que no obra en el expediente remitido-, por
considerar que la copia compulsada de la cédula de propiedad no acredita la
titularidad sobre las fincas.

Séptimo.- A la vista de dicho informe, se requiere nuevamente a la
interesada para que aporte el documento acreditativo de su titularidad de las
fincas donde se produjeron los dafios, poniendo en su conocimiento las razones
esgrimidas por la Asesoria Juridica en relacion con la cédula de propiedad
aportada anteriormente.
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El 19 de abril de 2007, la reclamante aporta una copia compulsada de la
certificacion catastral expedida en esa misma fecha por la Gerencia Territorial
del Catastro en la que figura como propietaria de la parcela dafada.

Octavo.- Con fecha 16 de mayo de 2007, se formula la propuesta de
resolucion en el sentido de que procede inadmitir la reclamacion por falta de
legitimacion activa de la reclamante.

Noveno.- El 4 de junio la Asesoria Juridica informa favorablemente
sobre la propuesta de resolucion indicada.

Décimo.- El 12 de junio se notifica a la reclamante la citada propuesta
de resolucion.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Leon para que emitiera dictamen.

(
CONSIDERACIONES JURIDICAS

12.- El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente, con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
articulo 4.1.h),1° de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, correspondiendo a la Seccion Segunda emitir el
dictamen segun lo establecido en el punto 4°, regla C), por analogia con la
regla B), letra a), del Acuerdo de 30 de octubre de 2003, del Pleno del Consejo,
por el que se determina el nUmero, orden, composicion y competencias de las
Secciones.

22.- El procedimiento se ha instruido con arreglo a lo previsto en los
articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, desarrollados por el Reglamento de los procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimonial, aprobado
por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.



v

&44% CONSEJO
- A% CONSULTIVO

Y DE CASTILLA Y LEON

\

32.- La competencia para resolver la presente reclamacion corresponde
al Delegado Territorial de la Junta de Castilla y Ledn en la provincia, en virtud
de lo dispuesto en los articulos 142.2 de la mencionada Ley 30/1992 y 19 del
Decreto 297/1999, de 18 de noviembre, de atribucion de competencias de la
Junta de Castilla y Ledn al Consejero de Medio Ambiente y de desconcentracion
de otras en sus 6rganos directivos centrales y en los Delegados Territoriales de
la Junta de Castilla 'y Ledn.

42 - El articulo 106.2 de la Constitucion establece que “los particulares,
en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por
toda lesiébn que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesibn sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos”.

La referencia constitucional a la ley debe entenderse hecha a los
articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, a la que
ademas se remite el articulo 82.1 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del Gobierno
y de la Administracién de la Comunidad de Castilla y Leon.

Conforme a la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la doctrina del
Consejo de Estado asi como la de este Consejo Consultivo, la responsabilidad
patrimonial de la Administracién Publica exige la concurrencia de los siguientes
requisitos:

a) La existencia de un dafio efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado en relacidon con una persona o grupo de personas.

b) El caréacter antijuridico del dafio, en el sentido de que la
persona que lo sufre no tenga el deber juridico de soportarlo, de acuerdo con la

ley.

¢) La imputabilidad a la Administracién de la actividad dafiosa, es
decir, la integracion del agente en el marco de la organizacién administrativa a
la que pertenece o la titularidad publica del servicio o la actividad en cuyo
ambito se produce el dafo.

d) La relacion de causa a efecto entre la actividad administrativa y
el resultado dafioso, nexo causal que implica la necesidad de que el dafio sea
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consecuencia del funcionamiento normal o anormal de un servicio publico o
actividad administrativa en relacion directa e inmediata.

e) Ausencia de fuerza mayor.

f) Que no haya transcurrido un afio desde el momento en que se
produjo el hecho causante.

52.- El asunto sometido a consulta versa sobre la reclamacion de
responsabilidad patrimonial formulada por Dfa. xxxxx por los dafios
ocasionados en una finca de su propiedad durante la extincién de un incendio.

La reclamacion se ha interpuesto en tiempo habil, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 142.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

62.- En cuanto al fondo de la cuestién planteada, en primer lugar hemos
de analizar si se dan o no las causas para poder dar por desistido al reclamante
de su peticion. Al respecto, debe sefalarse que, a instancia de la Asesoria
Juridica de la Delegacion Territorial de la Junta de Castilla y Ledn en xxxxx, le
fue solicitada a la parte interesada la acreditacion de su legitimacién, al amparo
del articulo 71 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

La documentacion requerida consistia concretamente en la acreditacion
documental de la propiedad de la finca donde se produjeron los hechos cuya
indemnizacion se reclama, al considerarse insuficiente la cédula de propiedad
presentada. No consta que tal documentacion haya sido aportada por la
interesada, a pesar de que el mencionado requerimiento fue debidamente
notificado.

En segundo lugar, debe analizarse si dicha documentacion tiene
encuadre o no dentro de los documentos esenciales contenidos en el articulo 70
de la Ley 30/1992. Precepto que constituye en si, segun la doctrina, una
llamada de atencién contra cualquier intento de exacerbacién del formalismo.
La jurisprudencia -lo mismo del Tribunal Constitucional que del Tribunal
Supremo- ha dado un paso mas, flexibilizando al méaximo la posibilidad de
subsanar defectos cuya omisién es intrascendente de cara al examen de la
cuestion de fondo (omisién del documento acreditativo de la representacion,
por ejemplo), y todo ello para evitar que defectos de esa naturaleza (meras
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irregularidades formales, en definitiva) puedan traducirse en una pérdida de la
accion, sacrificando, en el altar de la forma, la regla constitucional de una tutela
judicial efectiva.

Todo esto se resume en un principio de ineludible cumplimiento por el
Poder Publico, tanto administrativo como judicial: /n dubio pro actione.

El Tribunal Supremo ha declarado al respecto, en Sentencia de 1 de junio
de 1965 y en otras posteriores, que “para que se produzcan los efectos
juridicos de naturaleza formal pretendidos por el articulo 71, LPA, es preciso
que (...), ademas de practicarse el requerimiento para que en el plazo de diez
dias se subsane la falta, se acuerde, cuando el requerimiento de subsanacion
no se hubiere cumplido, el archivo de las actuaciones, acuerdo que por afectar
esencialmente a sus derechos e intereses tendra que ser obligatoriamente
notificado al interesado, por ministerio del articulo 79, en la forma, dentro del
plazo sefalado y con observancia de todos y cada uno de los requisitos exigidos
por el mismo”.

De lo expuesto hasta el momento, podemos sefalar que dicha
documentacion no tiene encaje dentro de los contenidos en el articulo 70 de la
Ley 30/1992 citada.

Asi, ha de analizarse si se trata de un requisito exigido por la legislacion
especifica, que en este caso, seria la que regula el procedimiento de
responsabilidad patrimonial de la Administracion, principalmente en el
Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, cuyo
articulo 6, relativo a la iniciacién por reclamacién del interesado, establece que:
“1. Cuando el procedimiento se inicie a instancia del interesado, la reclamacion
se dirigira al érgano competente y debera ajustarse a lo previsto en el articulo
70 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.

»2. En la reclamacion se deberan especificar las lesiones
producidas, la presunta relacién de causalidad entre éstas y el funcionamiento
del servicio publico, la evaluacion econdmica de la responsabilidad patrimonial,
si fuera posible, y el momento en que la lesion efectivamente se produjo, e ira
acompafnada de cuantas alegaciones, documentos e informaciones se estimen
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oportunos y de la proposicion de prueba, concretando los medios de que
pretenda valerse el reclamante (...)".

Es doctrina del Consejo de Estado, (Memoria del afio 2005, y por todos
su Dictamen 4812/1998, de 17 de diciembre) que la distincién entre la
inadmision y la desestimacion “tiene caracter procesal” y sélo cobra sentido en
aquellos procedimientos que constan de dos fases: una, orientada a comprobar
la concurrencia de los requisitos formales de la reclamacion, y otra, encaminada
a resolver sobre el fondo. Por ello afirma este alto Organo consultivo que
“dirigida una reclamacion a la Administracion en solicitud de indemnizacion por
perjuicios derivados de una actuacion administrativa, la comprobacion de que
no se ha presentado en tiempo habil o de que no concurren las condiciones
legales precisas para que el Estado indemnice no puede concretarse en una
declaraciébn administrativa de inadmisibilidad sino en un pronunciamiento
desestimatorio”.

Continda precisando el citado Dictamen del Consejo de Estado que “en el
ambito de los procedimientos establecidos para resolver las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial, ni la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, ni el Reglamento dictado en su desarrollo para esta
especifica materia, aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo,
prevén la existencia de un procedimiento estructurado en dos fases, una,
orientada en su caso a comprobar la concurrencia de los requisitos formales de
la reclamacion, y otra, encaminada a resolver sobre el fondo”. No hay, pues,
previsto un procedimiento articulado en una doble fase en la que sea admisible
distinguir entre un enjuiciamiento previo y un enjuiciamiento de fondo, a
concretarse, respectivamente, en una declaracién de admisibilidad el primero y
en una declaracion estimatoria o desestimatoria, en el caso del segundo.

El Dictamen 325/2002, de 18 de abril, también del Consejo de Estado,
también establece una regla general -mas restrictiva si cabe que la anterior-, al
sefalar que “resulta dificil decir que la peticion es manifiestamente carente de
fundamento, segun la Ley exige para la inadmisién (articulo 89.4 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuan), ya que los perfiles de la responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Publicas son no pocas veces discutibles”.
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En todo caso, el principio pro actione nos lleva a la aplicacion muy
restrictiva -que preconiza este Consejo Consultivo- de tal posibilidad, que debe
quedar cefiida a hipoétesis de reclamaciones no ajustadas a los términos del
articulo 6 del Reglamento, es decir, reclamaciones defectuosas en su
planteamiento, que impidan la continuacion del procedimiento de no ser
debidamente subsanados los requisitos omitidos, aunque incluso en estos
supuestos resulta procedimentalmente mas correcto actuar conforme a lo
dispuesto en el articulo 71.1 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, esto es,
en su caso, tener por desistido de su peticion al reclamante.

Este Consejo Consultivo viene reiterando que lo correcto es la
desestimacion y no la inadmision de la pretension indemnizatoria, mas todavia
cuando, habiéndose tramitado todo el procedimiento, no estd prevista
expresamente esta forma de terminacion para supuestos como el actual, en el
que la pretension indemnizatoria aparece indisolublemente unida al debate
juridico sobre la debida acreditacion de la titularidad de una finca.

A la luz de lo expuesto, entendemos que la documentacion solicitada no
afecta a la admision de la reclamacién, sino en su caso, a la estimacion o
desestimaciéon de la misma.

72.- Entrando en el fondo del asunto ha de sefalarse que en el
expediente aparecen comprobadas la realidad y certeza de los dafios alegados
por la parte reclamante y la regularidad formal de su peticion, asi como que el
expresado dafio ha sido consecuencia del funcionamiento del servicio publico,
concretamente consecuencia de la actuacién de la brigada de incendios de la
Administracion autondmica, tal y como se extrae del informe emitido, con fecha
22 de diciembre de 2006, por el Técnico de la Seccién de Proteccion de la
Naturaleza, cuyo contenido se ha trascrito en los antecedentes de hecho.

No obstante, a juicio de la Administracion, siguiendo el criterio de la
Asesoria Juridica, no consta acreditado uno de los requisitos esenciales para el
nacimiento de la responsabilidad patrimonial de la Administracién, conforme al
articulo 139 de la Ley 30/1992 ya citada, esto es, que el dafio alegado ha sido
sufrido o soportado por la parte reclamante.
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Asi, en el expediente unicamente consta como prueba de la titularidad de
la finca afectada por las labores de extincion de incendios una copia
compulsada de la cédula de propiedad emitida por la Gerencia Terrritorial del
Catastro, la cual segun pone de manifiesto la Asesoria Juridica en su informe
siguiendo la doctrina del Tribunal Supremo, no puede constituir por si sola un
justificante de tal dominio.

El valor probatorio de una cédula de propiedad emitida por el Catastro
para acreditar el dominio de un inmueble, ha sido analizado por el Tribunal
Supremo en numerosas ocasiones, llegando a la conclusion, ya expuesta, de
que por si sola se configura como un mero indicio, que si no va unido a otras
pruebas no puede convertirse en un justificante del dominio. En este sentido
podemos citar, ademas de la Sentencia aludida por la Asesoria Juridica de 2 de
marzo de 1996, la de 30 de abril de 1994, en la que se mantiene que “tales
documentos carecen de la literosuficiencia exigible ya que, como dijo la
Sentencia de 4 de noviembre de 1961 recogida en la de 25 de abril de 1977, la
inclusion de un mueble o de un inmueble en un Catastro o Amillaramiento o
Registro Fiscal, no pasa de constituir un indicio de que el objeto descrito puede
pertenecer a quien figura como titular de él, en dicho registro, y lo mismo los
recibos de pago de los correspondientes impuestos; y tal indicio unido a otras
pruebas, puede llevar al animo del juzgador al convencimiento de que,
efectivamente la propiedad pertenece a dicho titular; pero no puede por si sola
constituir un justificante del dominio ya que tal tesis conduciria a convertir los
organos administrativos encargados de ese registro en definidores del derecho
de propiedad y haria inatil la existencia de los Tribunales de justicia, cuya
mision es precisamente la de declarar los derechos controvertidos”.

Sobre esta argumentacion hay que realizar una serie de matizaciones, de
indole juridica y practica:

- Desde el punto de vista juridico, debe tenerse en cuenta que
paulatinamente se han realizado reformas en la normativa del Catastro
inmobiliario para lograr la coincidencia entre la realidad juridica registral y la
extrarregistral.

El articulo 3 del texto refundido de la Ley del Catastro
Inmobiliario, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 marzo,
sefiala que: “La descripcion catastral de los bienes inmuebles comprendera sus
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caracteristicas fisicas, econdmicas y juridicas, entre las que se encontraran la
localizacion y la referencia catastral, la superficie, el uso o destino, la clase de
cultivo o aprovechamiento, la calidad de las construcciones, la representacion
grafica, el valor catastral y el titular catastral. A los solos efectos catastrales,
salvo prueba en contrario, y sin perjuicio del Registro de la Propiedad, cuyos
pronunciamientos juridicos prevaleceran, los datos contenidos en el Catastro
Inmobiliario se presumen ciertos”.

En este sentido, el articulo 16 del mismo texto refundido,
establece una relacién de hechos, actos o negocios que afectan a la descripcion
de los bienes inmuebles y que deben ser objeto de declaracién o comunicacion
ante al Catastro. Por su parte, el articulo 24 del Real Decreto 417/2006, de 7 de
abril, por el que se desarrolla el citado texto refundido dispone que la realidad
de estos hechos, actos o negocios deberd acreditarse a través de cualquier
medio de prueba admitido en derecho que sea suficiente para tal fin. En
particular, se hace referencia a la certificacion del Registro de la Propiedad, la
escritura publica o, en general, cualquier documento publico, y el documento
privado respecto del que conste fehacientemente la realidad de su fecha, de los
intervinientes y, en su caso, de los requisitos a que se refiere el articulo 1.261
del Cddigo Civil, documentos que, en todo caso, deben ser valorados en cuanto
a su alcance probatorio por el Catastro, atendiendo a las caracteristicas
concretas de cada uno de ellos.

Desde el punto de vista practico, debe sefialarse que algunas de
las formas de adquisicion de la propiedad (articulo 609 del Codigo Civil),
constituyen alteraciones de una titularidad que tienen un acceso proce-
dimentalmente complicado al Registro de la Propiedad. Por ello, y dado que la
inscripcién solo tiene el caracter constitutivo para el derecho de superficie y
para la hipoteca, existen gran cantidad de derechos y de fincas no inscritos v,
en consecuencia, sin la proteccion del Registro de la Propiedad. No podemos
olvidar que éste describe una realidad juridica registral, que puede ser o no
coincidente con la realidad fisica extraregistral.

A falta de conocer si existia documento, titulo juridico o inscripcion
registral contradictoria, podria pensarse que, por la exigua cantidad a
indemnizar, el interesado no efectia esfuerzo alguno para acreditar su titulo o
para realizar alguno de los complejos procedimientos para concordar la realidad
juridica registral y la extraregistral. Pero esto, que podriamos pensar que

10
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Gnicamente es un problema de esfuerzo probatorio, puede traer otro problema
a la Administracion, como es que la colaboracion altruista en la lucha contra un
incendio puede transformarse en incomodidades adicionales que evadan el
auxilio o contribucion de los particulares.

El Consejo Consultivo de Castilla y Leon viene aceptando como suficiente
diversa documentacion administrativa acreditativa de la titularidad dominical
-siempre que sea considerado suficiente por la Administracion competente, no
haya documentacion contradictoria y el reclamante haya realizado actuaciones
facticas demostrativas de facultad de disposicion o gestion dominical sobre la
finca, como podria ser en estos casos la apertura del vallado a los operarios, la
facilitacion de medios materiales existentes en ella (agua, luz, maquinaria...)
etc.-.

No obstante, ha de ponerse de relieve que, en el presente caso, el
interesado no efectla esfuerzo alguno para acreditar su titulo o para realizar
alguno de los complejos procedimientos para concordar la realidad juridica
registral y la extraregistral. Carga de la prueba que pesa sobre la parte
reclamante, de acuerdo con los viejos aforismos necessitas probandi incumbit er
qui agit y onus probandi incumbit actori, con el articulo 217 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil y con lo que, mas especificamente para el régimen de la
responsabilidad objetiva de la Administracion, dispone el articulo 6.1 del
Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Publicas en materia
de responsabilidad patrimonial.

Por tanto, no habiendo quedado suficientemente acreditado que el dafio

alegado y comprobado haya sido sufrido por la parte reclamante debe
desestimarse su reclamacién de indemnizacion.

(]
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leodn
informa:

Procede dictar resolucion desestimatoria en el expediente de
responsabilidad patrimonial iniciado como consecuencia de la reclamacién

11
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presentada por DAa. xxxxx, debido a los dafios ocasionados en una finca de su
propiedad durante la extincion de un incendio.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime més acertado.

12
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