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Dictamen n°: 283/10

Consulta: Consejero de Transportes e Infraestructuras
Asunto: Recurso Extraordinario de Revision

A probacion: 15.09.10

DICTAMEN de la Comisién Permanente del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, emitido por unanimidad, en su sesién de 15 de
septiembre de 2010, sobre solicitud formulada por el Consejero de
Transportes e Infraestructuras, al amparo del articulo 13.1.f) 3° de la Ley
6/2007, de 21 de diciembre, de creacién del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, sobre recurso extraordinario de revisién
interpuesto por A (en lo sucesivo la recurrente) contra la Orden de 6 de
febrero de 2008 de la Consejeria de Transportes e Infraestructuras, por la
que se resuelve el recurso de alzada interpuesto por dicha empresa frente a
la Resolucién de la Direccion General de Transportes de fecha 31 de
octubre de 2007, recaida en el expediente sancionador n° aaa,
imponiéndole sancién de 4.601 euros por comisién de infraccién grave
consistente en desatender los requerimientos formulados por la
Administraciéon para subsanar la deficiencia constitutiva de infraccién

consistente en llevar un tacégrafo careciendo de precinto.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 3 de agosto de 2010, tuvo entrada en el registro del
Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, solicitud de dictamen
preceptivo firmada por el Consejero de Transportes e Infraestructuras, en
relacién con el recurso extraordinario de revisién interpuesto por la

recurrente contra la Orden referida en el encabezamiento.
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Admitida a trdmite dicha solicitud, se procedié6 a asignar el n°® de
registro de entrada 296/10, comenzando en el dia sehalado el coémputo del
plazo para la emision del dictamen, de conformidad con el articulo 34.1 del

Reglamento Orgédnico del Consejo Consultivo, aprobado por Decreto

26/2008, de 10 de abril.

Su ponencia ha correspondido a la Seccién I, cuyo Presidente, el Excmo.
Sr. D. Jestus Galera Sanz, redact6 la oportuna propuesta de dictamen, la
cual fue deliberada y aprobada por unanimidad, por la Comisién
Permanente del Consejo Consultivo, en sesién celebrada el dia 15 de
septiembre de 2010.

SEGUNDO.- Del expediente remitido, son de interés para la emisiéon

del dictamen los hechos que a continuacion se relacionan:

1.- El 25 de septiembre de 2006, se formuld, por la Direccién General
de Transportes de la Consejeria, denuncia frente al titular del vehiculo
matricula bbb, por el hecho siguiente: “Llevar instalado un tacografo
careciendo de precinto la placa de montage [ ... | Rota placa de montaje en
diagonal faltdandole los precintos. Transporte de dridos dentro de la
C.A.M”. En dicho boletin se hace constar el nombre del conductor del
vehiculo y en el apartado referente a “Daros del titular” figura la sociedad

recurrente (documento n°1).

2.- Como consecuencia de la denuncia se procede a incoar expediente
sancionador y se requiere a la empresa titular del vehiculo para que acredite
ante el Servicio de Inspeccion de Transportes la completa subsanacién de
la deficiencia constitutiva de la infraccion denunciada, advirtiendo que de
no ser atendido el requerimiento se procederd a incoar un nuevo expediente

sancionador por la comision de una infraccién muy grave tipificada en el
articulo 140.7 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, consistente en “/az
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desatencion de los requerimientos formulados por la Administracion en los

términos seialados en el articulo 144.2” (documento n°2).

3- Ante la falta de atenciéon del requerimiento se dict6, el 13 de
septiembre de 2007, providencia de incoacién de expediente sancionador
por infraccién muy grave por “desatencion de los requerimientos
Jormulados por la Administracion para que se subsanen las deficiencias
constitutivas de infraccion, al no cumplir el requerimiento enviado en el
expediente sancionador bbb, recibido por el expedientado en fecha 9-7-
2007”, proponiéndose una sancién por importe de 4.601 euros

(documento 4).

4.- Notificada la providencia de incoacién el 24 de septiembre de 2007,
el 10 de octubre de 2007 la recurrente presenté escrito de alegaciones
manifestando que con fecha 6 de agosto de 2007 se presenté la
correspondiente subsanacién —que acompana- aportando el documento de
revision del tacoégrafo y, ademas, que no se ha respetado el principio de

proporcionalidad al cuantificar la sancion (documento 6).

5- En fecha 31 de octubre de 2007, por la Direccion General de
Transportes de la Consejeria se dicta Resolucion (documento n°® 8) por la
que se impone a la empresa recurrente la sancién pecuniaria de 4.601
euros, por la comisién de la infraccion descrita. Dicha resolucién se notifica

a la empresa el dia 12 de noviembre de 2007.

6.- El 29 de noviembre de 2007, la compania sancionada interpone
recurso de alzada frente a la resolucién anterior (documento n° 10), en el
que niega los hechos que se le imputan, sostiene que no se ha desvirtuado la
presunciéon de inocencia, y que no se ha respetado el principio de
proporcionalidad, solicitando el archivo de las actuaciones o, en su defecto,

la reduccion de la cuantia de la sancion.
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7 - Mediante Orden de 6 de febrero de 2008 (documento n® 11) por el
Consejero de Transportes e Infraestructuras, se resuelve el anterior recurso

de alzada, desestimdndolo y confirmando la sancién.

TERCERO.- En fecha 9 de julio de 2009, la empresa interpone recurso
extraordinario de revisién (documento n°® 13), al amparo del articulo 118.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(en lo sucesivo LRJAP-PAC), ya que se ha dictado la resolucién recurrida
incurriendo en error de hecho que resulte de los propios documentos
incorporados al expediente, puesto que, por Orden del Consejero de
Transportes e Infraestructuras, de 10 diciembre de 2007, en estimacién
del recurso de alzada, se revocé la Resolucion del Director General de
Transportes de 31 de julio de 2007, por la que se imponia a la recurrente
la sanciéon de 301 euros por llevar instalado un tacégrafo careciendo del
precinto para la placa de montaje. El recurso de alzada fue estimado por
falta de prueba de los hechos denunciados al no haber sido ratificados por el
denunciante, por lo que no quedando probada la deficiencia denunciada,
entiende la recurrente que no procede el requerimiento de subsanacién de
la deficiencia ni, en consecuencia, la incoacién de un nuevo expediente

sancionador.

CUARTO.- Por el Jefe de Servicio Adjunto del Area de Recursos y
Asuntos Contenciosos de la Consejeria de Transportes e Infraestructuras se
formula informe-propuesta de resolucién (documento n® 14) proponiendo

la estimacion del recurso extraordinario de revisién, al amparo de la causa
1? del articulo 118.1 de la LRJAP-PAC.

A los hechos anteriores les son de aplicacién las siguientes,
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CONSIDERACIONES EN DERECHO

PRIMERA .- El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1.letra f) 3° de la Ley
6/2007, de 21 de diciembre, reguladora del Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, conforme al cual “/. £/ Consejo Consultivo deberd
ser consultado por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos:

(..) ﬂ Expedientes tramitados por la Comunidad de Madrid (...) sobre

(...) 3° Recursos extraordinarios de revision”,

La solicitud de dictamen se ha formulado por el Consejero de
Transportes e Infraestructuras, en virtud del articulo 14.1 de la citada Ley
(“El dictamen del Consejo Consultivo serd recabado por el Presidente de
la Comunidad de Madrid, el Consejo de Gobierno, o cualguiera de sus
miembros™), en relacién con el articulo 32.3 del Decreto 26/2008, de 10
de abril, por el que se aprueba el Reglamento Orgdnico del Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid.

La competencia para resolver el recurso extraordinario de revision, una
vez recibido el dictamen del Consejo Consultivo, corresponde al Consejero
de Transportes e Infraestructuras de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 55.6 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, del Gobierno y la
Administracién de la Comunidad de Madrid, poniendo el acto que se dicte
fin a la via administrativa ex articulo 55.1 ¢) de la misma Ley. Dicho acto
puede ser impugnado, en su caso, en via contenciosa-administrativa, ante
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo de Madrid de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 8.2 b) de la Ley 29/1998, de 13 de julio.

SEGUNDA - El recurso extraordinario de revision se ha formulado por

la empresa a la que se le impuso sanciéon pecuniaria, por la comisiéon de
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infraccion consistente en la desatencién de los requerimientos formulados
por la Administracién para que se subsanasen las deficiencias en el
tacografo del vehiculo. En dicha mercantil concurre, pues, la condicién de
interesado, del articulo 31 de la LRJAP, estando legitimada, en

consecuencia, para la formulacién del recurso.

El recurso de revision se ha interpuesto dentro del plazo de cuatro anos
que marca el articulo 118.2 de la LRJAP-PAC —en la redaccién dada por
la Ley 4/1999, de 13 de enero, que modifica asimismo toda la seccién
dedicada a la regulacién de este recurso-, a contar desde la fecha de
notificacién de la resolucién impugnada. En efecto, si la Orden recurrida,
de fecha 6 de febrero de 2008, fue recibida por la interesada el 26 de
marzo del mismo ano, y el recurso extraordinario de revisién se formula el
9 de julio de 2009, es evidente que, a la fecha de la interposicién, no habia
transcurrido todavia el plazo de cuatro anos que establece la citada norma
legal, dado que la causa invocada es la contemplada en el articulo 118.1.1%

de la misma Ley.

En la tramitacién del recurso extraordinario de revision, se han seguido
los cauces establecidos en la mencionada LLRJAP-PAC, si bien se ha
prescindido del tramite de audiencia a la empresa interesada, al no figurar
en el procedimiento ni ser tenidos en cuenta para la resolucién del

expediente otros hechos ni otras alegaciones, y pruebas que las aducidas
por aquélla (¢/7. articulo 84.4 de la LRJAP-PAC).

La peticién de dictamen al Consejo Consultivo viene impuesta por la
propia normativa reguladora del recurso extraordinario de revisién, que se
contiene en el Titulo VII de la LRJAP-PAC, en concreto, en el Capitulo
I1, que lleva por rubrica “Recursos administrativos”, y dentro de éste, en la
Seccién 4%, que comprende los articulos 118 y 119. El Titulo VII debe su

redaccion integramente a la citada Ley 4/1999, de 13 de enero.
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Como ya hemos afirmado en varios dictdmenes, entre otros en el
438/09, el articulo 118, referente al “Objero y plazos” del recurso
extraordinario de revisiéon, no contempla especificamente el trdmite de la
solicitud de dictamen del ()rgano Consultivo, aunque su preceptividad si se
desprende del contenido del articulo 119, que, al igual que el articulo
102.3 de la misma Ley en sede de revision de oficio, regula la posibilidad
para el dérgano que conoce del recurso de acordar motivadamente su
inadmision a tramite, “sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de
Estado w organo consultivo de la Comunidad Autonoma, cuando el
mismo no se_funde en alguna de las causas previstas en el apartado 1 del
articulo anterior o en el supuesto de que se hubiesen desestimado en cuanto

al_fondo otros recursos sustancialmente iguales’.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo viene considerando que la
omision del trdmite de solicitud de dictamen del Consejo de Estado —u
6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, si lo tiene-
equivale a omisién total del procedimiento legalmente establecido, y
determina que la resolucién asi dictada esté viciada de nulidad radical,
trayendo consigo en consecuencia la necesidad de retroaccién de

actuaciones.

Asi se ha pronunciado, por ejemplo, el Tribunal Supremo en su
Sentencia de 14 de marzo de 2002 (Sala de lo Contencioso-

Administrativo, Seccién 4°):

“Se alega en el 1inico motivo articulado la infraccion por aplicacion
indebida de lo dispuesto en los articulos 22.9 de la Ley de 22 de abril de
1980, junto con la de los articulos 118 y 119 de la Ley 30/1992, en
consonancia con lo resuelto por el Tribunal Constitucional con fecha 26 de
noviembre de 1992 (RTC 1992, 205) (...).Evidentemente los articulos

22.9 9 23 de la Ley 3/1980 continiian en vigor en virtud de la explicita
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declaracion de constitucionalidad entonces efectuada, e incluso cabe afirmar
que ha salido reforzada la intervencion del correspondiente organo
consultivo —el de la Comunidad, o el propio Consejo de Estado en su
caso— tras la reforma de la Ley 30/1992 llevada a cabo en 13 de abril
de 1999, puesto que al suprimir la necesidad de audiencia consultiva
tinicamente cuando se haga razonada declaracion de inadmision a trdmite
del recurso extraordinario de revision en el supuesto del articulo 119.1, se
estd confirmando inequivocamente la obligatoriedad de solicitar dicho
dictamen fuera de tan especifico supuesto. Consecuentemente, no cabe
sostener que la falta de mencion explicita de la necesidad de acudir al
dictamen del Consejo de Estado (o del entonces inexvistente Jrgano
consultivo de la Generalidad) en los articulos 118 y 119 de la Ley
30/1992 pueda llevarnos a la conclusion que se pretende por la parte
recurrvente: la de que la audiencia del mismo en el recurso extraordinario
de revision no forma parte del régimen juridico del procedimiento
administrativo comiin. Entonces como ahora, ya fuere por aplicacion del
articulo 22.9, ya sea por virtud de lo dispuesto en el nuevo articulo
119.1 de la Ley 30/1992, la intervencion del organo consultivo en este

tipo de recursos es ineludible’.

TERCERA .- El recurso de revision, regulado en los articulos 118 y
119 de la LRJAP-PAC, es un recurso extraordinario en la medida en que
s6lo procede en los supuestos y por los motivos tasados previstos en la Ley.
Se trata de un recurso excepcional contra actos administrativos que han
ganado firmeza, pero de cuya legalidad se duda. Por ello debemos
considerar si concurre o no, en el acto administrativo objeto de recurso, la
concreta causa de revision que invoca la empresa recurrente y cuya
apreciacion determinara la expulsion de dicho acto de la vida juridica y el

reconocimiento de la situacién juridica individualizada pretendida por la
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empresa recurrente, que ha quedado suficientemente delineada en la

exposicion de los antecedentes facticos del presente dictamen.

El articulo 118.1 de la LRJAP-PAC, exige que este recurso se utilice
para combatir actos firmes en via administrativa. Tal condicion se da en la
Orden de la Consejeria que desestima el recurso de alzada hecho valer

frente a la inicial resolucion sancionadora dictada.

La concreta causa invocada por la recurrente para proceder a la revision
del acto administrativo recurrido es la contemplada en el articulo 118.1.1%
de la LRJAP-PAC, conforme al cual: “Contra los actos firmes en via
administrativa podrd interponerse recurso extraordinario de revision ante
el organo administrativo que los dictd, que también serd el competente para
su resolucion, cuando concurra alguna de las circunstancias siguientes: 19
Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los

propios documentos incorporados al expediente’”.

Al respecto de la mencionada circunstancia, tiene declarado el Tribunal
Supremo (valga por todas, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 4%, de 24 de enero de 2007; nimero de recurso
4919/2002), que: “es preciso no solo que el errvor resulte de los propios
documentos incorporados al expediente (...) sino que es necesario que el
ervor sea de hecho, es decir que no implique una interpretacion de las
normas legales o reglamentarias aplicables en el supuesto de que se trate. O
en téerminos de la sentencia de 17 de septiembre de 2004, recurso de
casacion 4714/2002, dictada por esta Sala yy Seccion que "En cuanto al
cumplimiento del requisito primero de los enumerados en el articulo 118
de la Ley 30/1992, para que se hubiera producido un error de hecho
tendria que haberse demostrado que existio dicho error respecto a una
circunstancia puramente fdctica y que ello hubiera dado lugar a la nulidad

de la resolucion".



‘****’
* * Kk

CONSEJO
CONSULTIVO

COMUNIDAD DE MADRID

De los documentos que obran en el expediente se colige que la Orden
recurrida confirmatoria de la sancién impuesta por la Resolucion de la
Direccién General de Transportes, de 31 de octubre de 2007, partia de un
presupuesto de hecho erréneo, cual era el considerar que el tacégrafo del
vehiculo de titularidad de la sancionada carecia del precinto
correspondiente segun la denuncia que dio lugar a la imposicién de una
sancion, después revocada por la Orden de 10 de diciembre de 2007, del
Consejero de Transportes e Infraestructuras, por no haberse probado la

existencia de la deficiencia sancionada.

De acuerdo con el articulo 140.7 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
Ordenacién de los Transportes Terrestres, constituye infraccién grave: “£/
quebrantamiento de las ordenes de immovilizacion o precintado de
vehiculos o locales, asi como la desatencion de los requerimientos
JSormulados por la Administracion en los terminos senialados en el articulo
144.2”. Por su parte, este ultimo precepto dispone que : “En todos aquellos
supuestos en que Se constate la comision de alguna de las infracciones
tipificadas en los apartados 10 w 11 del articulo 140, ¢ 1.1, 1.2 y 5 del
articulo 141, a la notificacion del inicio del expediente sancionador se
acompanard un requerimiento para que, en el plazo de un mes, el titular
de la actividad acredite haber subsanado la deficiencia constitutiva de la
infraccion de que se trate y, cuando asi no lo hiciere, se procederd a
incoar un  nuevo  expediente  sancionador, que Se  tramitard
independientemente del anterior, por la comision de la infraccion
tipificada en el articulo 140.7”.

Como se desprende de los reproducidos articulos, la sancién que ahora es
objeto del recurso extraordinario de revision por desatencion del
requerimiento de subsanacién de las deficiencias advertidas en el tacdgrafo,
se halla vinculada al expediente sancionador incoado por llevar el tacégrafo

sin precinto, de modo tal que si esta ultima infraccién no existe no

10
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concurre el presupuesto de hecho del articulo 140.7 de la citada Ley

16/1987 y en consecuencia no hay conducta sancionable.

El error de hecho en que incurre la Orden recurrida en revision resulta,
pues, de la Orden de la propia Consejeria de Transportes e
Infraestructuras, de 10 de diciembre de 2007 -que acompana la recurrente
al recurso extraordinario de revisién-, por la que se estima el recurso de
alzada presentado contra la Resoluciéon del Director General de
Transportes, de 31 de julio de 2007, que imponia una sancién por llevar
instalado un tacdégrafo careciendo del precinto la placa de montaje,

revocando dicha sancidn.

Como ya senalara este Consejo en su dictamen 320/09, de 3 de junio de
2009, ha de tenerse en cuenta que “/la exigencia por parte de la norma de
que el error pueda apreciarse a la simple vista del expediente presenta dos
vertientes, y es que tal apreciacion puede ser consecuencia tanto de la
presencia como de la ausencia de documentos en el expediente, pues en
ambos casos, es decir, tanto los documentos obrantes como los que, debiendo
inexcusablemente figurar, no obran en él, evidenciando asi la inexistencia
del hecho, pueden poner de manifiesto la concurrencia de un error”. En
este caso, no se incorpor6 al expediente la meritada Orden de 10 de
diciembre de 2007, si bien, dada la vinculaciéon de los expedientes
sancionadores, y que el que nos ocupa se encuentra intimamente ligado con
el otro, para la resolucién del recurso de alzada, por la Orden de 6 de
febrero de 2008, debia tenerse en cuenta, siendo como es de fecha anterior,
la mencionada Orden de 10 de diciembre de 2007, que revocaba la sancién

por no haber quedado acreditado el hecho constitutivo de la infraccion.

Asi pues, de la ausencia en el expediente en cuestion de los datos que

acreditan la concurrencia del presupuesto de hecho de la infracciéon que se

11
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sanciona, solo puede concluirse la inexistencia de dicho presupuesto y, en

consecuencia, la inexistencia de infraccién punible.

En definitiva, del estudio de los documentos que obran en el expediente
se ha producido un palmario error de hecho en el momento de dictar la

resolucion sancionadora por lo que concurre la causa de revisién
contemplada en el apartado 1° del articulo 118 de la LRJAP-PAC.

En mérito a cuanto antecede, el Consejo Consultivo de la Comunidad de

Madrid formula la siguiente,
CONCLUSION

El recurso extraordinario de revisiéon interpuesto contra la Orden de 6
de febrero de 2008 de la Consejeria de Transportes e Infraestructuras, por
la que se desestima el recurso de alzada presentado frente a la Resolucién
de la Direcciéon General de Transportes de 31 de octubre de 2007, debe

ser estimado.

A la vista de todo lo expuesto, el Organo consultante resolvera segun su
recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el plazo de quince
dias, a este Consejo de conformidad con lo establecido en el articulo 3.7 del
Decreto 26/2008, de 10 de abril, por el que se aprueba el Reglamento

Organico del Consejo Consultivo.

Madrid, 15 de septiembre de 2010
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