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DICTAMEN 140/2015

(Seccion 28)

La Laguna, a 24 de abril de 2015.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Cabildo Insular de Gran
Canaria en relacién con la Propuesta de Resolucién del procedimiento de revision
de oficio por el que se pretende la declaracion de nulidad parcial del Decreto n®
68/2009, de 27 de febrero, por el que se concedia una subvencion, entre otras, a
la entidad T.P., S.L., en concepto de modernizacion de flota y otros proyectos e
inversiones de mercancias (EXP. 110/2015 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El Presidente del Cabildo Insular de Gran Canaria, mediante escrito de 18 de
marzo de 2015, solicita el dictamen preceptivo de este Consejo sobre la Propuesta de
Resolucion del procedimiento de revisiébn de oficio por el que se pretende la
declaracién de nulidad parcial del Decreto n® 68/2009, de 27 de febrero, por el que
se concedia una subvencién, entre otras, a la entidad T.P., S.L. en concepto de

modernizacién de flota y otros proyectos e inversiones de mercancias.

La legitimacidn del Presidente del Cabildo para solicitar el dictamen, su caracter
preceptivo y la competencia del Consejo para emitirlo resultan de los articulos
11.1.D.b) y 12.3 de la Ley 5/2002, del Consejo Consultivo (LCCC), en relacion el
primer precepto con el art. 102.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comuan (LRJAP-PAC). Ademas, de conformidad con lo previsto en este precepto, es
preciso que tal dictamen sea favorable a la declaracién de nulidad pretendida, no
pudiéndose acordar de lo contrario; es decir, ha de entenderse conforme a Derecho
la Propuesta de Resolucion, procediendo tal declaracion al incurrir el acto sometido a

revision en la causa alegada por la Administracién, que la justifica suficientemente.

* Ponente: Sr. Bosch Benitez.
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2. La nulidad instada se fundamenta en el apartado f) del art. 62.1 LRJAP-PAC, al
considerar la Administracion actuante que se trata de un acto por el que se han
adquirido derechos careciendo el interesado de los requisitos esenciales para que tal

adquisicioén se produjera

1. Del expediente tramitado resultan los siguientes antecedentes:

- El Consejo de Gobierno Insular, en sesién celebrada el 3 de mayo de 2007,
aprob6 la Ordenanza especifica reguladora de la convocatoria para los afios 2006-
2007 de Subvenciones de la Consejeria de Turismo y Transportes del Cabildo de Gran
Canaria en materia de transporte publico, publicada en el Boletin Oficial de la
Provincia n°® 64, de 14 de mayo de 2007.

- ElI 8 de junio de 2007, en virtud de esta convocatoria y dentro del plazo
previsto en la base sexta de la misma, la entidad T.P., S.L. presentd solicitud de

concesion de subvencién.

- Mediante Decreto del Consejero de Desarrollo Econémico, Obras Publicas e
Infraestructuras y Transportes n° 68/2009, de 27 de febrero, se resolvid sobre las
solicitudes formuladas en virtud de la citada convocatoria. En este decreto se
concedieron a la referida entidad dos subvenciones en concepto de “modernizacion
de flota de mercancias” y de “otros proyectos e inversiones de mercancias” por

importe, respectivamente, de 6.801,92 euros y 163.147,81 euros.

- Con fecha 28 de abril de 2009, se dicta Decreto n° 137/2009 por el que se
dispone la rectificacion del Decreto anteriormente citado en aplicacion de lo
dispuesto en el art. 105.2 LRJAP-PAC, al estimar que se habian producido

determinados errores materiales.

En virtud de este decreto, se dio por desestimada la solicitud de la citada
entidad al haber aportado documentos justificativos de la subvencion (facturas) no
conformes con los requisitos establecidos en el Real Decreto 2496/2003, de 28 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento que regula las Obligaciones de

facturacion, y que por error procedimental se consideraron como justificados.

- Contra este acto fue interpuesto por la interesada recurso contencioso-
administrativo, que fue estimado por Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n® 4 de Las Palmas de Gran Canaria, de 9 de diciembre de 2011. La

Sentencia anulo el citado Decreto en el extremo referido a la rectificacion de la
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subvencion concedida a la entidad interesada, al estimar que el cauce previsto en el
art. 105.2 LRJAP-PAC no era el adecuado para rectificar el Decreto 68/2009, al no
constituir el error alegado un error material e implicar la revocacion de un acto

declarativo de derechos.
Consta en el expediente que la Sentencia es firme.

2. Mediante Decreto de la Presidencia n® 320/2012, de 13 de abril, se toma
conocimiento de la citada Sentencia y se estima procedente iniciar el procedimiento

de revision de oficio.

Con fecha 4 de julio de 2013, se emite informe por el Jefe de Servicio de
Transportes en el que se propone el inicio del procedimiento de revision de oficio del
Decreto 68/2009, fundamentado en la causa de nulidad prevista en el apartado f) del
art. 62.1 LRJAP-PAC.

Este procedimiento fue iniciado mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno
Insular de 7 de octubre de 2013, si bien se declar6é su caducidad por Acuerdo del

mismo 6rgano adoptado en sesion celebrada el 3 de marzo de 2014.

En este mismo acto se acuerda el inicio de un nuevo procedimiento revisor, que

fue asimismo declarado caducado con fecha 1 de septiembre de 2014.

En esta misma fecha se acuerda nuevamente el inicio del procedimiento de

revisién de oficio, igualmente declarado caducado el 18 de febrero de 2015.

3. Mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno Insular, de 18 de febrero de 2015,
se inicia nuevamente el procedimiento de revision de oficio, declarando la

conservacion de los documentos e informes que obraban en el expediente.

Consta la concesion de tramite de audiencia a la entidad interesada, que
presenté alegaciones en el plazo concedido al efecto en las que se opone a la

declaracién de nulidad.

Se ha elaborado finalmente, con fecha 18 de marzo de 2015, la Propuesta de

Resolucidn, solicitandose seguidamente el dictamen de este Consejo.

1. Por lo que se refiere al fondo del asunto, la declaracion de nulidad parcial del
Decreto 68/2009 se fundamenta en la causa prevista en el apartado f) del art. 62.1

LRJAP-PAC, al estimar la Administracion que por la entidad interesada se han

Pagina 3 de 9 DCC 140/2015


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

adquirido derechos careciendo de los requisitos esenciales para que tal adquisicion se

produjera.

Conforme se sostiene en la Propuesta de Resolucién, la subvenciéon concedida es
nula de pleno derecho al haberse otorgado sin que se acreditara por la entidad que el
gasto a realizar se hubiera llevado a cabo, pues Unicamente aporté facturas proforma
0 presupuestos y no las facturas originales exigidas en las bases de la convocatoria.

Aporta ademas facturas expedidas a nombre de terceros (B.S.C.H.).

Tales documentos, por otra parte, hacen referencia a conceptos como chasis,
cisternas, mini retrocargadora, martillo, etc., sin que estén referidas a un vehiculo
concreto ni, por tanto, documentadas a través de las correspondientes tarjetas de
transporte donde figure su identificacion, como al efecto exigia el entonces vigente
Decreto 6/2002, de 28 de enero, sobre Otorgamiento, modificacion y extincion de
autorizaciones de transporte publico y privado complementarios de viajeros y
mercancias, y actualmente el Decreto 72/2012, de 2 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 13/2007, de 17 de mayo, de

Ordenacién del Transporte por Carretera de Canarias.

Se sostiene, asimismo, que esta normativa reguladora del transporte establece
como requisitos que han de cumplir en todo momento los vehiculos utilizados para el
transporte -tanto publico como privado complementario de viajeros y mercancias- la
necesidad de tener capacidad de traccion propia, asi como estar matriculados y
habilitados para circular por el correspondiente permiso de circulacion. Estas
normas, ademas, excepcionan de la obligatoriedad de la autorizacion el transporte
realizado por vehiculos que lleven unidos de forma permanente maquinas o
instrumentos, tales como grupos electrégenos, gruas de elevacion, equipos de sondeo
y similares, que constituyan el uso exclusivo del vehiculo y que imposibilitan el

transporte de mercancia alguna.

En relacion con esta cuestion, la entidad solicitante incluye fotocopias
correspondientes a “cisternas de agua”, “martillo hidraulico”, “fab. e instalacion,
“oca hombre”, chasis, cisternas, mini retrocargadora o martillo, que carecen de
capacidad de traccién propia y tampoco pueden ser matriculados o autorizados para
circular por el correspondiente permiso de circulacion o se trata de maquinas o
instrumentos tales como grupos electrégenos, gruas, excavadoras, etc.,
excepcionados de la obligatoriedad de la autorizacion, por lo que son ajenos a la
finalidad de la subvencion. Y ello tanto si la solicitud venia referida a la

modernizacién de la flota, ya que por esta sélo podra entenderse la adquisicién de un
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vehiculo de primera matriculacion, o cualquier otra actuacién que redunde en
beneficio del sector y no esté prevista en los apartados anteriores (base primera,

apartado segundo).

A estos motivos se une finalmente que el interesado aportd, con fecha 14 de
septiembre de 2009, contrato de leasing suscrito con fecha 6 de mayo del mismo afio
en concepto de compra de un camién, si bien excediéndose de los plazos

establecidos para su presentacion en la base primera, apartado 3.

La Propuesta de Resolucion considera, por otra parte, que no resultan aplicables
los limites a las facultades de revision previstos en el art. 106 LRJAP-PAC, teniendo
en cuenta que la entidad beneficiaria no ha recibido en ningdn momento la

subvencion que le fue concedida.

2. La apreciacion de la causa de nulidad prevista en el art. 62.1.f) LRJAP-PAC
requiere, como ha sefialado este Consejo (Dictamenes 96/1999, 66/2006, 158/2007,
entre otros) asi como el Consejo de Estado (Dictamenes 2.133/1996, 6/1997,
1.494/1997, 1.195/1998, 3.491/1999, 2.347/2000, 2.817/2000, 1.381/2001, entre
otros), no sélo que se produzca un acto atributivo de derechos que se adquieren en
virtud del mismo y que dicho acto sea contrario al Ordenamiento juridico, sino
también que falten los requisitos esenciales para su adquisicion. Por lo tanto y en
relacion con esta Ultima condicién, no bastara con que el acto incumpla cualquiera
de los requisitos previstos en la normativa de aplicacidén, aungue los mismos se exijan
para la validez del acto que determina la adquisicién del derecho, sino que resulta
preciso distinguir entre “requisitos necesarios” y “requisitos esenciales”, de tal
forma que no todos los que puedan ser considerados como necesarios para la
adquisicion de una facultad o derecho merecen el calificativo de “esenciales” (DDCE
2.454/1994, 5.577 y 5.796/1997, 1.530/2002, 741/2004, entre otros), que solo
revestirdn tal caracter cuando constituyan los presupuestos inherentes a la
estructura definitoria del acto (DCE 351/1996, 5.796/1997 y 2.347/2000, entre

otros).

Se ha abundado ademas en estos dictdimenes en la consideracion de que se ha de
efectuar una interpretacion restrictiva de este supuesto de nulidad. En efecto, el
concepto de requisitos esenciales que constituye el nucleo de esta causa de nulidad
debe restringirse a aquellas condiciones que constituyen presupuesto indispensable
para la adquisicion del derecho o facultad de que se trate, pues cualquier otra

exégesis mas amplia acabaria por desnaturalizar el caracter radical del motivo
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anulatorio en cuestién, en la medida en que permitiria incluir en su ratio cualquier
infraccion normativa, vaciando asi de contenido un gran numero de supuestos de
simple anulabilidad a tenor del art. 63.2 LRJAP-PAC. Ello supondria un grave riesgo
para la seguridad juridica, teniendo en cuenta las diversas consecuencias que llevan
aparejadas una y otra categorias de invalidez, “dado que permanecerian
claudicantes en virtud de la imprescriptibilidad de la accion de nulidad situaciones
juridicas cuya revision no debe admitirse mas alla del plazo cuatrienal que dispone el
art. 103 LRJAP-PAC para la revision de actos anulables” (DCE n°® 1.393/1998). So6lo
podran considerarse esenciales aquellos requisitos cuya concurrencia sea
imprescindible para la configuracion del derecho en cuestién. Tales condiciones han
de venir definidas de manera conforme a la ley y su infraccion afectar de modo grave
tanto a la “estructura esencial del acto administrativo como al precepto legal
vulnerado” (DCE n° 842/1996).

3. De acuerdo con la exposicién de motivos de la convocatoria de subvenciones,
esta tiene como objetivos el fomento y potenciacion de nuevas tecnologias, asi como
la modernizacion y reestructuracién de las empresas de transporte discrecional de

viajeros en vehiculos de mas de 9 plazas, mercancias y autotaxis.

En concordancia con estos objetivos, la base primera-2 de la convocatoria
establece que la misma tiene por objeto, entre otros y en lo que aqui interesa, la
ejecucion de proyectos o inversiones, preferiblemente conjuntos, que se destinen a
la “modernizacion de la flota”, entendiendo por tal Unicamente “la adquisicion de un
vehiculo de primera matriculaciéon” asi como “cualquier otra actuacion que redunde

en beneficio del sector y no esté prevista en los apartados anteriores”.

Por lo que se refiere al plazo de ejecucion, la base primera-3 establece que el
proyecto o actuacion deberia ser ejecutado en su totalidad desde el 1 de enero de
2006 al 30 de septiembre de 2007.

En cuanto a los documentos que deben acompaiar a la solicitud, la base quinta,
apartado e), exige que se aporte, bien las facturas originales del gasto realizado o
bien el presupuesto detallado/facturas pro-forma. No obstante, en este ultimo caso,
el beneficiario de la subvencién debe presentar las facturas originales en cualquier
momento anterior a la aceptacion de la subvencién o como limite temporal maximo
el ultimo dia del plazo para la aceptacién de la misma. De no cumplirse este

requisito, se entenderia que se renuncia a la subvencion concedida.
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Asimismo, para el caso de que la subvencién se refiera a la modernizacion de la
flota, debe acompafiarse a la solicitud el permiso de circulacion y la ficha técnica del

vehiculo adquirido.

En el presente caso, la entidad interesada aport6 en tramite de subsanacion de
su solicitud inicial facturas proforma o fotocopias de facturas y no facturas
originales, estando incluso algunas de ellas emitidas a nombre de una entidad
bancaria. La interesada tampoco aport6 los documentos exigidos en el momento de
aceptacion de la subvencion, tal como establecia la base quinta, apartado e), a que
acaba de aludirse y que fueron reiterados en el anuncio de la propuesta de concesion
de la subvencién, en el que se otorgé un plazo de 20 dias para proceder a la
aceptacion. Puede en consecuencia considerarse que por parte de la interesada no se

dio cumplimiento a las exigencias documentales establecidas en las bases.

Ahora bien, con independencia del incumplimiento de estos requisitos, resulta
determinante para apreciar la nulidad de la concesion de la subvencion la valoracion

de fondo acerca del objeto de la subvencion.

Asi, por lo que se refiere a la concedida en concepto de “modernizacion de la
flota”, a la entidad interesada se le concedi6 una subvencién por el importe de la
factura proforma presentada, referida a la adquisicién de un chasis M.B., con el
equipamiento que se detalla en el mismo documento. De las bases de la convocatoria
expresamente resulta que por “modernizacion de la flota” Gnicamente resultaba
subvencionable la adquisicion de un vehiculo de primera matriculacién, en relacion
con el que debia aportarse el permiso de circulacion y su ficha técnica, sin que el

chasis a que se refiere la factura tenga la consideracion de vehiculo.

Como sefiala la Propuesta de Resolucion, a los efectos del transporte, su
normativa reguladora, constituida entonces por el Decreto 6/2002, de 28 de enero,
sobre Otorgamiento, modificacion y extincion de autorizaciones de transporte
publico y privado complementarios de viajeros y mercancias, establecia como
requisitos que han de cumplir en todo momento los vehiculos utilizados para el
transporte tanto publico como privado complementario de viajeros y mercancias la
necesidad de tener capacidad de traccién propia, asi como estar matriculados y
habilitados para circular por el correspondiente permiso de circulacién, requisitos
que no se cumplian en el presente caso en relacidén con el chasis. La subvencién fue
pues concedida para un gasto distinto del que las bases establecian como

subvencionable.
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Esta conclusién, por lo demés, no puede ser enervada por el hecho de que la
interesada presentara con fecha 14 de septiembre de 2009 la documentacion relativa
a un contrato de leasing suscrito con fecha 6 de mayo del mismo afio en concepto de
compra de un camién. Este gasto no puede considerarse incluido en la subvencion
concedida, pues, conforme a la base primera-3, el proyecto o actuacion objeto de la
subvencion debia ser ejecutado en su totalidad desde el 1 de enero de 2006 hasta el

30 de septiembre de 2007 (base primera, apartado 3).

Tampoco la subvencion concedida en concepto de cualquier otra actuacion que
redundase en beneficio del sector y no estuviese prevista en los apartados anteriores

de la base primera-2 de la convocatoria se ajusta al objeto de la convocatoria.

La entidad interesada aport6 diversas facturas en las condiciones formales ya
seflaladas pero referidas a la adquisicibn de excavadoras, mini retrocargadora,
martillo, martillo hidraulico, cisternas de agua y la fabricacion e instalacién “boca
hombre™, sin que ninguno de ellos constituyan vehiculos destinados al transporte de
mercancias y sin que por tanto redunde, como exigian las bases, en beneficio del
sector del transporte. Se trata por tanto también en este caso de una subvencion

concedida al margen del objeto establecido en las bases.

Las subvenciones concedidas pueden considerarse por consiguiente nulas de
pleno derecho por aplicacion de la causa de nulidad establecida en el art. 62.1.f)
LRJAP-PAC, al haber adquirido la entidad interesada derechos sin reunir los requisitos
esenciales para que tal adquisicion se produjera. Tratandose del otorgamiento de una
subvencion, constituye un requisito esencial, en cuanto constituye un presupuesto
inherente a la estructura definitoria del acto, que aquella sea concedida Unicamente
en relacion con el objeto definido en sus bases, lo que no ha acontecido en el
presente este caso, al haberse considerado como gastos subvencionales la adquisicion
de elementos ajenos a lo que constituia su especifico objeto, referido en el caso de

la entidad interesada al transporte de mercancias.

Procede sefialar, por altimo, en el mismo sentido que la Propuesta de Resolucion,
que no resulta procedente la aplicacion de los limites a las facultades de revisién de
oficio previstos en el art. 106 LRJAP-PAC, puesto que si bien la subvencién fue
concedida el 27 de febrero de 2009 sin embargo no s6lo no ha sido abonada a la
interesada sino que la Administracion ya desde el mes de abril del mismo afio
pretendi6é su rectificacion, utilizando como se ha relatado en los antecedentes el
inadecuado cauce del art. 105.2 LRJAP-PAC. No procede pues tener en cuenta el

tiempo transcurrido para impedir la declaracion de nulidad del acto.
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CONCLUSION

Se dictamina favorablemente la declaracion de nulidad parcial del Decreto n°
6872009, de 27 de febrero, por el que se concedia una subvencion a la entidad T.P.,
S.L., en concepto de modernizacion de flota y otros proyectos e inversiones de

mercancias.
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