Expediente: 12/2016

Objeto: Revision de oficio de acuerdo municipal de
imposicion de sancion

Dictamen: 26/2016, de 26 de mayo

DICTAMEN
En Pamplona, a 26 de mayo de 2016,

el Consejo de Navarra, compuesto por don Alfonso Zuazu Moneo,
Presidente en funciones, don Alfredo Irujo Andueza, Consejero—Secretario;
dofia Maria Angeles Egusquiza Balmaseda, y dofia Socorro Sotés Ruiz,
Consejeras,

siendo ponente dofia Socorro Sotés Ruiz,

emite por unanimidad el siguiente dictamen:
l. ANTECEDENTES

.12, Consulta

El dia 7 de abril de 2016 tuvo entrada en este Consejo de Navarra
escrito de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 19.3, en relacién con el articulo
16.1 de la Ley Foral 8/1999, de 16 de marzo, del Consejo de Navarra (en lo
sucesivo, LFCN), se recaba la emisién del dictamen preceptivo, solicitado
por el Ayuntamiento de Pamplona, sobre recurso extraordinario de revision
interpuesto por

A la peticiébn de dictamen remitida por la Concejalia Delegada de
Seguridad Ciudadana y de Convivencia del Ayuntamiento de Pamplona, se
acompafia el expediente de revision tramitado por dicho Ayuntamiento.

[.22. Antecedentes de hecho



De la documentaciéon remitida a este Consejo resultan los siguientes
hechos relevantes:

1. Mediante Resoluciéon de 20 de diciembre de 2012, de la Concejalia
Delegada de Seguridad Ciudadana, se incod expediente sancionador por
presunta admision de publico en niumero superior al determinado como aforo
del local.

El expediente concluyé mediante Resolucion de la Concejalia
Delegada de Seguridad Ciudadana, de fecha 27 de marzo de 2013, en la
gue imponia una sancion de 605 euros, por considerar probado que el dia
25 de noviembre de 2012 en el establecimiento de hosteleria, denominado
“...”, sito en la calle... de..., se encontraban 68 personas, cuando el aforo
autorizado era de 53 personas, considerando que los hechos constituian
una infraccion tipificada como grave en el articulo 23.6 de la Ley Foral
2/1989 de 13 de marzo, reguladora de espectaculos publicos y actividades
recreativas.

2. El representante legal de dicha mercantil, con fecha de 12 de
diciembre de 2013, interpuso recurso de alzada ante el Tribunal
Administrativo de Navarra, contra la providencia de apremio de la Directora
de Hacienda del Ayuntamiento de Pamplona, de fecha 24 de octubre de
2013, sobre reclamacion en via ejecutiva del importe de la sancion por
superar el aforo autorizado para un establecimiento de hosteleria.

3. Mediante Resolucion numero 832 de 21 de marzo de 2014, el
Tribunal Administrativo de Navarra ordeno el archivo de las actuaciones
correspondientes al referido recurso de alzada, declarando concluso el
expediente, por cuanto que habiendo transcurrido el plazo conferido al
efecto al recurrente para que subsanara la omisiones a las que se referia la
providencia de fecha 18 de diciembre de 2013, estas no fueron
cumplimentadas.

4. Mediante resolucion del Ayuntamiento de Pamplona, Concejalia
Delegada de Urbanismo, Vivienda y Medio Ambiente, de 9 de septiembre de
2014, se establecidé una ocupacion maxima del local para su superficie util



de 97 personas, teniendo en cuenta el proyecto de actividad MINP, visado el
3 de julio de 1992.

5. Con fecha de 24 de septiembre de 2015, el representante legal
de..., interpuso recurso extraordinario de revision contra la resolucion de la
Concejalia Delegada de Seguridad Ciudadana del Ayuntamiento de
Pamplona de 27 de marzo de 2013.

Mediante el referido escrito se hace constar que en el momento de la
denuncia no existia ninguna resolucién municipal que determinase cual era
el aforo del local. Por el contrario el dia 9 de septiembre de 2014 el
Ayuntamiento de Pamplona dictd resolucion estableciendo un aforo de 97
personas.

En el escrito de interposicién del recurso se ha invocado el articulo
118.1.22 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(en adelante LRJ-PAC), segun el cual: “Contra los actos firmes en via
administrativa podra interponerse el recurso extraordinario de revision ante
el 6rgano administrativo que los dictd, que también sera el competente para
su resolucion, cuando concurra alguna de las siguientes circunstancias: 22
Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del asunto,
gue aunque sean posteriores, evidencien el error de la resolucién recurrida”.

.  CONSIDERACIONES JURIDICAS
Il.12 Caracter preceptivo del dictamen

La presente consulta, formulada por el Ayuntamiento de Pamplona, a
travées de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra, somete a
dictamen de este Consejo de Navarra el recurso extraordinario de revision,
interpuesto por el representante de legal de... contra la resolucion de la
Concejalia Delegada de Seguridad Ciudadana del Ayuntamiento de
Pamplona de 27 de marzo de 2013, y contra la providencia de apremio
dictada en ejecucién de la anterior, de fecha 24 de octubre de 2013,
declarando la nulidad de ambas resoluciones, y reintegrando a la mercantil



la cantidad de 742,01 euros, abonada en virtud de la providencia de
apremio.

La peticion de dictamen se basa en el articulo 16.1.h) de la LFCN, en el
gue se contempla la intervencion preceptiva del Consejo de Navarra en los
recursos administrativos de revision. Por lo tanto, este Consejo de Navarra
emite el dictamen con el caracter de preceptivo.

[1.22 Caracteristicas del recurso extraordinario de revision

En el articulo 108 de la LRJ-PAC se dispone que “contra los actos
firmes en via administrativa, solo procederda el recurso extraordinario de
revision cuando concurra alguna de las circunstancias previstas en el
articulo 118.1".

Los articulos 118 y 119 de la misma ley regulan el recurso
extraordinario de revision, disponiendo que se debe interponer ante el
organo que dicto el acto firme en via administrativa, por los tasados motivos
establecidos en el articulo 118.1, en el plazo determinado en el articulo
118.2 y sin perjudicar el derecho de los interesados a instar la revision de
oficio o la rectificacion de errores (articulo 118.3), previéndose un tramite de
inadmision (articulo 119.1).

Como ya hemos dicho en anteriores dictamenes, entre ellos (véase por
ejemplo el 7/2011 de 28 de febrero, 26/2014, de 28 de febrero entre otros),
el recurso administrativo de revision es extraordinario en un doble sentido,
ya que se interpone contra actos firmes en via administrativa y sélo procede
cuando concurren motivos tasados. De ahi que no pueda convertirse en un
cauce para recurrir un acto por cualesquiera argumentaciones y motivos,
pues ello desnaturalizaria su caracter extraordinario, dado que es una via
especial para impugnar actos firmes en via administrativa cuando concurra
alguna de las causas taxativamente fijadas en el articulo 118.1 de la LRJ-
PAC. Por ello la interpretacién de los motivos en los que es procedente, ha
de ser estricta, puesto que su naturaleza exige evitar que se convierta en via
ordinaria para impugnar los actos administrativos firmes, una vez agotados
los plazos que la ley establece para interponer los recursos ordinarios.



Asi lo ha entendido en reiteradas ocasiones el Tribunal Supremo (entre
otras, Sentencia de 14 enero 2008, dictada en recurso de casacion numero
556/2006, y Sentencia de 26 de octubre de 2005, en recurso de casacion
namero 7405/1999) y lo ha subrayado igualmente este Consejo (dictamenes
14/2015, 18/2015, 1/2016 y 10/2016 entre otros).

La competencia para resolver el recurso extraordinario de revision
corresponde al 6rgano del que proviene la resolucion recurrida, debiendo
éste pronunciarse no solo sobre la procedencia del recurso, sino también, en
su caso, sobre la cuestion de fondo resuelta por el acto recurrido (articulo
119.2 LRJ-PAC), entendiéndose desestimado por el transcurso de tres
meses (articulo 119.3 LRJ-PAC).

No se contempla expresamente en los articulos 118 y 119 de la LRJ-
PAC, a salvo los concretos extremos referidos, el procedimiento
administrativo que deba seguirse en la instruccion y resolucion de los
recursos de revision, por lo que resultan aplicables los principios generales
gue, para los recursos administrativos, se contienen en los articulos 107 y
siguientes de la LRJ-PAC. De ellos se desprende que debe otorgarse
audiencia a los interesados, a los que se les dard, en todo caso, traslado del
recurso para que en plazo no inferior a diez dias ni superior a quince,
aleguen cuanto estimen procedente (articulo 112.2 LRJ-PAC).

11.32 Sobre la admisibilidad y tramitacion del recurso

De acuerdo con el régimen del recurso extraordinario de revision,
analizaremos la concurrencia de los requisitos procedimentales que hagan
admisible el presente recurso, asi como su correspondiente tramitacion.

A la vista de las resefiadas circunstancias concurrentes en el
expediente sometido a nuestro dictamen, debemos compartir las
consideraciones realizadas en la propuesta de resolucion acerca de la
admisibilidad del recurso interpuesto.

Este resulta admisible, toda vez que se interpone contra un acto
administrativo firme en via administrativa, como lo es la Resolucién de 27 de



marzo de 2013 de la Concejalia Delegada de Seguridad Ciudadana y por la
gue se impuso una sancion por presunta admision de publico en numero
superior al determinado como aforo del local. Ademas, la interposicién del
recurso se ha efectuado por persona legitimada, en cuanto directamente
afectada por el acto que aqui se recurre.

La tramitacion del recurso ha de considerarse correcta, ya que no
precisa en este caso la audiencia al interesado (entendiendo por tal el propio
recurrente), al no haberse tenido en cuenta nuevos hechos o documentos no
recogidos en el expediente originario (articulo 112.1 de la LRJ-PAC).

Por este Consejo con fecha de 4 de mayo, se ha solicitado la remision
de la documentacion adicional para completar el expediente objeto de la
consulta, y la misma ha sido remitida el dia 19 de mayo.

Il.42 Sobre la procedencia del recurso extraordinario de revision

En el presente supuesto se somete a nuestro dictamen una propuesta
de resolucion que estima un recurso extraordinario de revision, al concluir el
organo competente que se da una de las causas contempladas en el articulo
118.1 de la LRJ-PAC.

El articulo 118.1. de la LRJ-PAC sefala que cuando concurra alguna
de las circunstancias 12 y 22 procede el recurso extraordinario de revision.
Conforme a la 12, procedera el recurso cuando concurra la circunstancia de:
“Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los
propios documentos incorporados al expediente”. Conforme a la 22, cuando
“aparezcan documentos de valor esencial para la resolucién del asunto que,
aungue sean posteriores, evidencien el error de la resolucion recurrida”.

Como ya dijimos, entre otros, en nuestros dictimenes 47/2015, de 25
de enero de 2016, y 18/2000, de 18 de julio, el error de hecho es el que
versa sobre una realidad independiente de toda opinién, criterio particular o
calificacion, concepto, por otra parte, unanimemente reconocido por la
doctrina y la jurisprudencia. Este criterio es, ademas, reflejo de reiterada
doctrina del Tribunal Supremo que en muchas ocasiones ha caracterizado el



error material o de hecho con una serie de notas que, entre otras, aparecen
en la sentencia de 23 de mayo de 2012, recaida en recurso de casacion
namero 2139/2011, que se pronuncia del siguiente modo en su fundamento
séptimo:

“El error material se caracteriza por ser ostensible, manifiesto,
indiscutible y evidente por si mismo, sin necesidad de mayores
razonamientos, y por exteriorizarse prima facie por su sola
contemplacion, por lo que su correccidn por ese cauce requiere que
concurran, en esencia, las siguientes circunstancias: (a) que se trate
de simples equivocaciones elementales de nombres, fechas,
operaciones aritméticas o transcripciones de documentos; (b) que el
error se aprecie teniendo en cuenta exclusivamente los datos del
expediente administrativo en el que se advierte; (c) que el error sea
patente y claro, sin necesidad de acudir a interpretaciones de las
normas juridicas aplicables; (d) que mediante su correccion no se
proceda de oficio a la revisibn de actos administrativos firmes y
consentidos; (e) que no se produzca una alteracion fundamental en el
sentido del acto (pues no existe error material cuando su apreciacion
implique un juicio valorativo o exija una operacién de calificacion
juridica); (f) que no padezca la subsistencia del acto administrativo, es
decir, que no genere la anulacion o la revocacion del mismo, en cuanto
creador de derechos subjetivos, produciéndose uno nuevo sobre bases
diferentes y sin las debidas garantias para el afectado, pues el acto
administrativo rectificador ha de mostrar idéntico contenido dispositivo,
sustantivo y resolutorio que el acto rectificado, sin que pueda la
Administracion, so pretexto de su potestad rectificatoria de oficio,
encubrir una auténtica revision; y (g) que se apligue con un hondo
criterio restrictivo (véanse las sentencias de 5 de febrero de 2009
(casacion 3454/05, FJ 4°), 16 de febrero de 2009 (casacién 6092/05,
FJ 5°) y 18 de marzo de 2009 (casacion 5666/06 , FJ 5°)".

Se aduce por el interesado, que el dia 9 de septiembre de 2014, el
Ayuntamiento de Pamplona dictd resolucion estableciendo un aforo de 97
personas, afiadiendo que cuando se sanciono al... por superar el aforo de
53 personas, en realidad el aforo era de 97. La cuestion de fondo, radica en
determinar si el establecimiento “...” tenia asignado un aforo en la licencia
municipal de actividad otorgada mediante resolucion de 23 de enero de
1993, o si por el contrario, no fue hasta el 9 de septiembre de 2014, cuando
el Ayuntamiento determiné el aforo del establecimiento.



La propuesta de resolucién indica que “el Ayuntamiento de Pamplona,
reconoce expresamente que la resolucién por la que se aprobaba la
actividad del “..., no establecia el aforo maximo, el cual se fijja en esta
resolucién y con arreglo al proyecto MINP que sustent6 aquella, lo que en la
practica se traduce en que las condiciones tenidas en cuenta para la fijacion
del mismo, no son nuevas o0 sobrevenidas actualmente y que por tanto
debian haber regido el régimen de funcionamiento del local desde la
concesion de la licencia de actividad y apertura”.

A la vista de ello continla ese mismo informe- “en el momento en que
se formuld la denuncia que dio origen a la resolucién impugnada, el aforo
maximo del “...” estaba sin fijar y en cualquier caso no podia ser el de 63
personas que es el que se tomd en consideracion, sino el de 97 que es el
gue correspondia con arreglo a su licencia, motivo por el cual no se habria
producido infraccion alguna respecto al numero de personas que se
encontraban en el interior del establecimiento”.

En consecuencia, cabe afirmar que la resolucion sancionatoria
impuesta por considerar la existencia en el local de un nimero de personas
superior al autorizado, era errénea, por cuanto que en el expediente consta
gue cuando se dicto la resolucion por el Ayuntamiento de Pamplona el 27 de
marzo de 2013, constaba que el Departamento de Disciplina Urbanistica
Preventiva, Servicios Urbanisticos habia concedido licencia municipal de
actividad para bar con fecha 21 de enero de 1993 y en la misma no se
establecia ninguna determinacién en cuanto al aforo establecido en el

“ ”

denominado e igualmente tampoco se establecia en la licencia de

apertura de 24 de marzo de 1994.

Apreciamos de los documentos obrantes en el expediente, la
concurrencia de la circunstancia 12 establecida en el articulo 118 de la
LRJAP-PAC; es decir, que cuando se dicto la resolucion recurrida no se tuvo
en cuenta que ni en la licencia municipal de actividad concedida al
establecimiento, denominado para “...”, de fecha 21 de enero de 1993, ni en
la licencia de apertura de 24 de marzo de 1994 nada se decia acerca del



namero de personas que componian el aforo del local cuya actividad y
apertura se aprobaba.

Por lo tanto compartimos en cuanto al fondo del asunto, la propuesta
de resolucion efectuada por el Ayuntamiento de Pamplona, ya que cuando
se formul6 la denuncia que dio lugar a la resolucion impugnada, el aforo
maximo estaba sin determinar y por lo tanto el exceso de aforo tenido en
cuenta, de 63 personas en el interior del establecimiento, no podia ser
motivo de infraccién con arreglo a su licencia, al ser el de 97 personas el
gue correspondia.

En consecuencia, a juicio de este Consejo, el recurso extraordinario de
revision interpuesto por la mercantil interesada es procedente y debe
estimarse.

. CONCLUSION

EL Consejo de Navarra considera que debe estimarse el recurso
extraordinario de revision interpuesto por..., contra la Resolucién de la
Concejalia Delegada de Seguridad Ciudadana del Ayuntamiento de
Pamplona, de fecha 27 de marzo de 2013 por la que se le imponia una
sancion por encontrarse en el local mas personas que las autorizadas para
el mismo.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.



