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En la Ciudad de Polma rie Mallorca', a —

diecioeho de Febrero de-mil novecientos /

D. Jesus T. Algora Her-nando. noventa y sietei.

Magistrados

D. Antonio-F.. Capo Delgado.

D. Pablo Delfont Maza. . VISTO, por- la Sala de io Contencioso /

Administrative del Tr-ibunal Superior /

rie Justicia de las Tslas Baleares, el recurso numero 1030 de 199.4, seguido

entre partes; como demandante, "C . ^ SOCIEDAD ANONIMA", represen-

tada par- la Procurador-a Da A-; , y asistida por el

Letr-ado D. F' ^ '. ; y como Aciministr-acion demandacia,

la de la COMUNIDAD AUTONOMA, representada y asistida par su Letrado.

El objeto del recur-so es el acuerdo del Consell de Govern,

de 11 de mar-zo de 1994, par el que se estimaba parcialmente- el recurso

de r'eposicion con-fcr-a el acuerdo de 25 de mar-zo de 1993, par el que se

acor-do imponer sancion de multa a la actor-a por la comision , de falta

muy grave en mater-ia sanitaria, reduciendo el primero de los acuer'dos

citados la cuantia de la multa establecida par el segundo, pasando a

ser- de 2.550.000 pesetas a 600.000 pesetas*

La cuantia del recurso se ha fijado en 600.000 pesetas.

Se ha seguido la tramitacion correspondient-e al procedimiento

ordinario.

Ha sido Ponente el Magistr'ado D. Pablo Delfont Maza, quien

express el parecer de la Sala.



ANTSCEDSNTES DE HECHO

El recurso fue interpuesto 'el 13 rie julio de 1994,

admitiendose a tramite por providencia del dia siguiente, reclamandose

el expediente administr-ativo y anunciandose mediante edicto insertado

en el B.O.C,A.I.B,

La demanda se formalize el 27 de septiembre (ie 1994,

solicitando la estimacion del recurso, la inriemnizacion por los canales

decomisados y destruidos y la imposicion de las costas. T.nteresaba , el

r-ecibimiento del juicio a pr-ueba .

La Comunidad. .Autonoma contesto a la demanda el 24

de octubre de 1994, solicitando la desestimaci6n del recurso y la imposicion

de las costas del juicio. Se oponia al r-ecibimiento del juicio a pr-ueba,

CUARTO,- Mediante auto de. 19 rfe novi-embre (ie 1994, se acordo

recibir- el juicio a pr-ueba, admitiendose la documental, testifical •y

pericial propuesta, que fueron llevadas a la prgctica con el r'esultado

que aparece en los autos,

QUIMTOa— For providencia de 4 de junio de 1996, se acordo que

las partes formularan conclusiones par escr-ito, verificanriolo .. por- su

or-den e insistiendo ambas en sus an'ber-iores pretensiones.

SEXTO,— Par- providencia de 7 de febr-ero de 1997, se senalo

el dia 14 siguiente para la vo-tacion y fallo del r-ecur-so.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMEROa— Hemos descrito en el encabezamiento cual es la resolu-

cion administr-ativa contra la quo. se dir-ige el presente recurso con'bencioso,

El 30 de mar-zo de 1992 la Comunidgd Autonoma acordo incoar

expediente administrativo sancionactor a la actora, "C , Sociedad

Anonima", al haberse detectacio la presencia de clembuterol en muestr-a

de vacuno analizada.

Al respecto, el 16 de mar-zo de 1992 habia sido levantgda Ada

numero 1373 por- el Inspector D, J '. ~, en presencia

de Da V- ' en mat.ad.er-o de C , Sociedad Anonima, en el
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termino de Marratxi, h^ciendQse constar la toma de dos muestr-as, por

triplicado ejemplar, de orina de vacuno, identificadas con los numeros
I

1-351 y 2-356, decr-etandose la intervencion cautelar de las dos canales

y de sus viscer-as rojas*

I
El r-esul-bado del analisis inicial, numeros ' 92-242 y 92-243,

fue positive. • •. •

Pr-gcticado analisis contradicto.rio -19 de mar-zo de 1992- con

presencia de perito designado por- la ac-bora, el- resultado fcambien fue

positivo.

El dia si^uiente, la actora ya solicito al Jefe de Unidad de

los ser-vicios terr-i-fcoriales y control sanitario que la tercer-a muestra

fuese analizadg por- Igbor-atorio dependiente del Ministerio, solicitandose

a la Direccion General de la Conseller-ia, igualmente en la fecha mencionada,

no solo lo antes indicado sino tambien que fuesen tomadas muestr-as de

came de las dos canales par-a ser enviadas a analizar- a dicho laboratorio.

Ambas solicitudes, de las que se ha aportado copia con la demanda,

ni obr-an en el expediente administr-ativo ni cons-fca que obtuviesen respuesta

alguna por part;e de la Adminis-fcr-acion demandada<

Asi las cosas, incoado el expediente sancionador el dla 1 de

abr-il de 1992 y for-mulado pliego de csr-gos el dia 9 siguiente, la actora

presents glegaciones en las que adujo, en lo' que ahora importa, que aun

no habia obtenido r-espuesta a las solicitudes de prueba anter-iormente

mencionadaSt de manera que ha de ent-enderse' que las reproducia en ese

tr-amite, como asl considero el Instr-uGtor- del expediente sancionador-

al indicar-lo expr-esamente cuando en la pr-opuesta de r-esolucion -22 de

agosto de 1992- reseno el contenido de la contestacion de la actora al

pliego de car-gos, pero, sin embar'go, no solo tampoco se Ie dio respuesta

alguna en esa ocasion sino que se adujo que la presencia de clembuterol

habxa quedado gcredi-bada "al no haberse sportado prueba alguna que desvirtue

el resultado de las determinaciones analiticas practicadas a las muestras

de-orina de las reses de la S,A, expedientada".

Pues bien, en las alegaciones que la actor-a presento ante la

propuesta de resolucion, de nuevo se pl^nteoba la cuestion y se senalaba



la exper-iencia de indefension que nacia cte la circunstancia de no abr-ir-se

per-iodo probatorio pese a que la expedientada no aceptaba los hechos

tornados -en consideracion por- el Instructor, ast como que del ar-ticulo

6 del Real Decreto 1262/89 resultaba que el analisis de tejidos y carnes

frescas era posible y el articulo 16.3 del Real Decr-eto 1945/1983, que

r-egia el proceciimiento aplicable en el caso, per-mitia que la actora solici-

-base, ante la infraccion deducida del r-esultado del analisis inicial,

no solo el anaUsis contr-adictorio sino tamblen cualquier. otro media

de pr'ueba,

En la r-esolucion sancionador-a, sobr-e la falta de r-espuesta

a la prueba reiteradamente soiicitada por- la actor-a, lo que se aducia

era que el Jnstructor- no habia consider acto necesario practicar- nuevas

pruebas, cieducion que debia obtenerse solo de que en el expedien-fce no

apareciese -porque no aparece- constancia de respues-ba alguna, senalandose

ai respecto que el Instructor- habia llegado a esa conclusion "haguria

cowpta de la rotundi.tat dels r-esultats del analisis efectuats en Labor-ato-

ri".

En el r-ecurso de r-eposicion se insistia de nuevo en que no

se habia da do respuesta a la pr-ueba solicitacia en su dia, reiterandose

por- la Comunidad Autonoma en el acuer-do que ha agotado la via administr-ativa

lo esgr-imido en la r-esolucion sancionadora, anadiendose shora que:

"...las pruebas solicitadas no signiricaban mas que un entor-

pecimiento de la instr'uccion del procedimiento, puesto que /

las deter-minaciones analiticas de clembuter-ol- •en los tejlrios

y carnes fr-escas de las reses sacr-ificadas r-esultan en la ge

neralidad de los casos negativas, cuestion que conoce per-fec

tamente la r-ecur-rente par' r-azon de la actividad que r-ealiza.;

de ahi que las rauestras que se tomen en todos los casos sean

de la orina de las reses, tal y como lo orctena el Plan Nacio

nal de Investigacion de Residues Toxicos. Per-o, no fue esta/

la unica r-azon que llevo a denegar la pr-actica de la prueba/

solicitada, sino la fiabilidad de los resultados de 'los ana-

lisis de las muestras de or-ina tomadas a las reses de la re"

curr-ente, que ofr-ecieron un r-esultado positivo, tanto en los

iniciales, como en los contradictor-ios, r-ealizados estos ul-

timos en presencia de peri to designado por la empr^esa, pre—

viamente citada para que compar-eciese* Anslisis todos ellos/

que se llevaron a cabo con grr-eglo al procedinuento estable-

cido en el Real Decr-eto 1945/1983, y de acuer-do con las tec-

nicas senaladas en el Plan Nacional de Investigacion de Re—

siduos Toxicos".
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Jnstalada -la controver-sia en esta sede, la actora

insiste en su demanda en la experiencia de indefension derivada de que

la solicitud de la practica de. pruebg en el seno del expedien-be administra-

tivo sancionador no habr-ia sido contestada ni prac-bicada,

Al respecto, la Comunidad Autonoma aduce al contestar- la demah(3a

que las pr-uebas solicitadas "resultaron clar-amente innecesarias y carentes

de sentido", deduciendo que se produjo denegacion y que la. misma no fue

ar-bit;rar-ia en razon a lo que se ar-gumento por- el or-gano sancionador /

-transcr-ito al final del anter-ior funriamen-bo- al resolver el r-ecur-so

de reposicion contr-a la sancion ya impuesta,

TERCEROa" La extension del ambUo de las sanciones administr-ativas

del derecho fundamental a la pr-esuncion de inocencia "Qr-txculo 24,2 de

la Constitucxon- fue (ieclarada par el Tribunal Constitucional en, par

todas, sentencias numeros 13/1982, 36/1985 y 76/1990.

Este derecho compor'ta» en primer- lugar-, que unicamente cabe

sancionador en virtud ^e pruebas-car-go obtenidas (ie maner-a constitucional-

mente legitima. Tambien lleva apar-ejado que la car-ga de la pr-ueba cor-respon-

de a quien ejercita la imputgcion y que "cualquier insuficiencia en el

resultado de las pr-uebas practicadas, libremente valorado por el Organo

ssncionador-, debe traducir-se en un pronunciamiento absolutorio" -sentencia

del Tribunal Constitucional numer-o 76/1990-.

Es por eso que cuando el juicio valor-ativo de las pruebas se

manifieste ar'bitr-ar-io o car-en'fce de conexion logica con el contenido pr-obato"

rio se habra vulnerado el der-echo fundgmental (sentencia del Tr-ibunal

Constitucional 138/1990).

• En definitiva, en el marco del procedimiento administrativo

sancionador esta gar-antizado "el derecho a no sufrir sancion que no tenga

fundamen-fco en una pr-evia actividad pr-obator-ia sobr-e la cual el or-gano

compe-bente pueda fundamentar- un juicio razonable de culpabilidad" -sentencia

del Tribunal Constitucional numer-o 212/1990-.

En palabr-as de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, el fundamento

de derecho a la presunci.on de inocencia se encuentra en que "no por esto



deben sacr-ificarse jamas los fueros de la inocencia porque al cabo el

or-den social bien entendido no es mas que el mantenimiento de la libertad

de -fcodos",

En consecuencia, la destr-uccion de la presuncion de inocencia

ctebe ser- pr-evia a la sancion, de mgner-a que no ser-an habiles para destr-uir'

la pr-esuncion de inocencia las pr-uebas que del hecho sancionado se incorpo-

ren al expediente administr-ativo con posteriorldad a la imposicion cie

i@ sanc.ton.

Del mismo modo, la sancion administr-ativa por- hechos cuya prueba

no aparece diafana y comprensible con anterioridad a su imposicion vulnera

la pr-esuncion de inocencia y el derecho de defensa del imputado,

GUARTOo- Cier-tamen-be, la fijacion de los hechos en el pliego

de cargos y en la propuesta rie r-esolucion vincuian al organo administrativo

encar-gado de resolver- el expediente sancionador.

For tanto, posibilidad de alter-acion de los hechos no existe.

Sin embargo, r-especto a la valor-acion jur-idica de tales hechos

no puede decir-se lo mismo,

El organo encargado de resolver- el expediente sancionador'

~y aqellos que resuelven los r-ecursos hasta que la via aciminis-fcrativa

se agotase- no se encuentr-a vinculado por- las calificaciones y ponder-aciones

que se contengan en la propuestg de resolucion. En este ter'reno, la indepen-

dencia de los or-ganos administrativos que uitiman el procedimiento sanciona-

dor- es insoslayable.

En consecuencia, la liber-tad de juicio de la caiificacion jur-idi-

co-administr-ativa que corresponde al or-gano decisor per-jnlte la alter-acion

pr-oducida con ocasion de resolver- el r-ecurso procedente,

Natur-alfTiente, lo que la resolucion que resuelve el r-ecurso

ya no podr-a hacer- "pero si lo hubier-a podido hacer la or-iginaria- ser-6

imponer- sancion diver-sa y de mayor entidad.

QUINTOo— La poslcion del ciudadano en sus relaciones con la

Administracion sancionadora se configur^a en un estatuto jur'fdico de garan-

tias que comprende tambien el' derecho de defensa en el marco del expediente
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administr-ativo como consecuencia de la atraccion del ar-ticulo ^4 de la

Const.itucion*

La prohibicion de indefension es la clausula de cier-r-e del

sis-bema de gar-antias del ciudadano en el procedimiento administr-ativo

sancionador', acogiendo el conjunto (ie derechos del articulo 24 de la
I

Constitucion, entre otros, el der-echo a proponer- y pr-gcticar- las pr-uebas

convenientes par-a salvaguardar las posibilidgdes r-eales de defensa en

el ambito del mismo.

Cier-tamente, no se trata de un der-echo absolu'bo e incondicionado

a que se llevan a cabo en el pr-ooedimiento administr-ativo -fcodaB aquellas

pr-uebas que se propongan, de maner'a que el inst-r'uctor del expediente

no se encuentra desapoderado par-a enjuiciar- la pertinencia de las mismas

y ordenar- la forma en que han, de pr-acticarse, pero, por- encima de todo,

debe procurgr- la efectividad (^el pr-incipio de igualdad de ar-mas en el

procedimiento, sin que quepa que cualquier- ir-regulor-idad en ese sentido

tenga que repar-arse en el pr-oceso judicial,

En ese sentido, la sentencia del Tribunal Supr-emo de 12 de

febr-ero de 1990 pane de relieve la independencia del procedimiento adminis-

tr-ativo y del'proceso contencioso-adminis'fcr-ativo, de modp que la indefension

que en aquel se cause no siempr-e cabra subsanar-la en la via judicial,

senalandose que: "La r-esolucion administrativa debe dictgr-se, r-espe.tando

el sistema de .garantias establecido en las normas r-ector-as del pr-ocedi-

miento, sistema de gar-antias cuyo designio final es la defensa del adminis-

trade fr-ente a la Administracion, Si este sistema no se r-espeta, el acto

administrative r-esulta vxciado. La defense posible ante la Jurisdiccion

no elimina la realidod y significacion jurldicg de la indefension producida

ante Is Administraoion, so pena de confundir los papeles de esta y aquella,

no Ie corresponde a la Jurisdiccion imponer- las sanciones, de ahi que

las gar-antias legales para su imposicion no pueden cumplir-se ante ella,

cuya mision se reduce a corrbrolar si tales garantias se observaron o

no por la Administracion",

La Ley 30/92 ha retenido el derecho constitucional de defensa

-articulo 24- como derecho a alegar y probar en el marco del procedimiento

administrativo sanoionador -artlculo 136-,;



Par tanto, en el morco del procedimiento administrativo sanciona-

dor, el instructor del expediente ha de Permi-tir la pr-actica de los medios

de pr-ueba que el presunto responsable crea conveniente, siempre, claro

esta, que no sean ilicitos y si adecuados --fcer-mino de la Ley 30/92- o

per-tinentes "t^rmino empleario en el articulo 24 de la Constitucion-,

no siendolo unicamente en aquellos casos en que no guardan relacion con

los hechos o no son significativos par-9 aiter-ar, modiflcar o influir-

la r-esolucion final del expediente sancion'ador.

Ahora bien, en todo case, cuanrio se declare la improcedencia

de la prueba propuesta deber-a efectuarse mediante r-esolucion motivada

-articulo 137,4, parr-afo segundo, en relacion con el articulo 80.3 de

la Ley 30/92-.

SEXTO.," Cier'tamente, conTorme establece el ar-ticulo 16.5 del

Real Deer eto 1945/83, unicomente cabr-ia la pr^ctica del analisis ^ir-imente

cuondo existiese desacuer-do entr-e el enal.tsis inicial y el contradictor-io,

lo que no fue el caso, pero lo que ahora impor-ta es determinar si la

sol-tcitud, que hacia r-eferencia tQmbien al analisis de tejirios y car-nes

frescas mer-ecxa respuesta expr'esa riel instr-uctor- en el expediente sanciona--

dor- y si- su fal^a vulnera el derecho fundamental de defensa de la actora

en el seno del expediente ariministrativo de cQr-Scter sancionador-.

El artfculo 17 del Real Decr-eto 1945/83 r-emite en lo r-ela-fcivo

al pr-ocedimxento administrativo sancionador a ' los ar-ticulos 133 a 137

de la Ley de Procedimiento Administr-a'fcivo de 1958 -aplicable al caso

otendiria cual fue la Fecha de incoacion del expediente, pero tratandose

de norma que fue der-ogada par la Ley 30/92".

Pues bien, conforme a lo establecido en el ar-ticulo 136.1,

no se excluye nlnguno de los medios de prueba admisibles en Der-echo.

Par- consiguiente, si la prueba propuesta por la actor-a pod-ia ,

en pr-incipio, intr-oducir un esclarecimiento en los hechos o en su vaioracion

jur-idica que repercutiese de algun, modo en su favor-, fuese par-9 eximirle

de toda responsabilidad o fuese par-a atribuirsela en grade menor-, el

-instructor estabo obligado a arimitir' y pr-acticar d-icha pr-ueba. Incluso

aunque se consider-ase que se estuviese en el caso contrario, lo que nunca

debia dejar de hacer- el Instr-uc-tor era dar- r-espuesta expr-esa y r-azonada

de la denegacion.
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For- consiguiente, c&nfor-me .resultaba de lo estalecido en el

articulo 88.2 de la Ley de Procedimiento de 1958, -br-as la contestacion

al pliego de car-gos el Ins-fcructor debia acordar abr-ir pe-r-iodo pr-obator-io

en relacion a las pr-uebas per-'binentes, sobre todo siendo aqui la regla

el cr-i-ber-io en -favor de la admision y pr-actica, de morio que, bien en

cuanto al analisis de tejidos y car-nes fr-escas, contemplada en el ar'ticulo

6 del Real Decr-eto 1262/89, bien en atencion a que estaba per-mitido a

la actor a la solicitud de cualquier- otr-o medio de pr-ueba -ar-ticulo 16,3

del Real Decr-eto 1945/83", en riefinitiva, par-a salvaguardar- el derecho

de defensa de la actora en el marco del expediente sancionodor-, cuando

menos era precisa resolucion del Instr-uctor- sobr-e la ifflprocedencia en

cuanto que se consider-ase que, cualquier-a que fuese el resultado, no

se alteraria la resolucion final a favor- de la recurrente.

Al no ser resuelta por- el Instr-uctor- la solicitud de la expedien-

. tada en cuanto a la pr-actica de medios de pr-ueba, se vulnero BU derecho

constitucional de defense en el marco (3el expediente administrativo sancio"

.nsdor, tal como se ha expuesto en el anterior- fundamento, quedando as£

leisionado el der-echo fundamental -articulo 24".

La Ley 30/92 contempla que dicha vulneracion es causa (ie nulidad

radical -articuio 62.1,a)", per'o ya antes, no solo el Consejo de Estado

sino tambien el Tribunal Supremo "par- todas, sentencias de 26 de abrii

de 1989, 24 de septiembre de 1990 y 26 de junio de 1992-, se habia propugna"

c\o que la vulneracion de derechos fundamentales operase como causa de

nulidad absoluta de los ac-bos administr-ativos,

Llegados a este punto, cumpliendo ya la declaracion de nulidad

cie la sanc.ton impuesta e inter-esada indemnizacion a la actora en relacion

a las dos canales decomisadQS "Acta numer-o 1373" y destruidas despues,

se esta en caso pr-evisto en el articulo 42, en r-elacion con el ar-ticulo

84 c), ambos de la Ley Jurisdiccional, de modo que precede la integr-a

estimscion del recurso,

SEPTIMO^— No concurren meritos para una expresa imposicion

de las costas del juicio.



En a-bencion a lo expuesto

A L L A M 0 S

Estimamos el r-ecur-so,

,- Declar-amos nula de pleno der-echo la resoiucion recur-r-i-

da,

SROo— Declar-amos el der-echo de la recur-rente g ser- indemnizada

por la Comunidad Autonoma en la cantidad que se deter-mine en el per-xodo

de ejecucion de sentencia par- el comiso y destruccion de las dos canales

a que se refiere el Acta numeyo 3,373,

CUARTOo- Sin costas*

Contra esta sentencia no cabe recurso or-dinar-io.

Asi por- esta nuestr-a sentencis, de la que se llevar-a testimonio

a los autos de su r-azon, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

/ ;
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