Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

Expediente Num. 146/2017
Dictamen Num. 132/2017

VOCALES:

Ferndandez Pérez, Bernardo,
Presidente

Garcia Gutiérrez, José Maria
Zapico del Fueyo, Rosa Maria
Rodriguez-Vigil Rubio, Juan Luis
Fernandez Noval, Fernando Ramén

Secretario General:
Garcia Gallo, José Manuel

\\EI

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

El Pleno del Consejo
Consultivo  del  Principado de
Asturias, en sesion celebrada el dia
4 de mayo de 2017, con asistencia
de los senores y la sefiora que al
margen se expresan, emitié el
siguiente dictamen. Formuld voto
particular, que se adjunta como
anexo, el Consejero-Presidente don
Bernardo Fernandez Pérez, que voto

en contra:

Consejo Consultivo del Principado de

Asturias, a solicitud de V. E. de 6 de abril de 2017 -registrada de entrada el dia

12 del mismo mes-, examina el expediente relativo al recurso extraordinario de

revision interpuesto por ...... frente a la Resolucidon de la Direccion General de

Salud Publica, de 8 de junio de 2016, sobre infraccidn en materia de seguridad

alimentaria y nutricién.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:
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1. El dia 31 de enero de 2017, la interesada presenta en el registro de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria un recurso extraordinario de
revision -dirigido a la Consejeria de Sanidad del Principado de Asturias- frente a
la resolucion de 10 de junio de 2016 (sic, en realidad 8 de junio de 2016),
recaida en el expediente que cita.

Senala que la sancidon impuesta supone una “vulneracién del principio de
responsabilidad y del derecho constitucionalmente reconocido a la inocencia;
exigencia derivada del articulo 25.1 de la Constitucién, nadie puede ser
sancionado sino por hechos que le puedan ser imputados (principio de
culpabilidad) y, como es reconocido por la pacifica jurisprudencia al efecto, las
directrices estructurales del ilicito tienden también en el ambito administrativo a
conseguir la individualizacion de la responsabilidad y vedan la posibilidad de
crear una responsabilidad objetiva” (articulos 25 de la Constitucion y 28 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre), anadiendo que “no soy la titular” del referido
negocio”.

Solicita “anular” dicha sancién y “la suspension de la ejecucién”.

Adjunta una copia del escrito presentado en el registro de la
Administracion del Principado de Asturias por una tercera persona (con idéntico
domicilio al de la interesada), dirigido al “Servicio de Riesgos Ambientales y
Alimentarios” para que se le remita “un historico del Registro Sanitario de
Empresas Alimentarias y Alimentos (RPAEA) respecto del comercio minorista”

que identifica.

2. A tenor del expediente remitido, el recurso extraordinario de revision se
interpone tras la tramitacion de un procedimiento del que se deducen los
siguientes hechos:

a) Mediante Providencia de 4 de febrero de 2016, el Director General de
Salud Publica acuerda el inicio de un procedimiento sancionador a la ahora
interesada “como titular del establecimiento” que se resena. La propuesta trae

causa de las actuaciones inspectoras que obran en aquel, entre ellas: el Acta
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179636, en la que se recoge que el “titular” del establecimiento es una tercera
persona y que la interesada se encuentra en el local como “empleada”,
firmando el acta como “compareciente”; el Acta 179647, que firma como
compareciente la tercera persona que se identifica como titular, en la que se
refleja que “en la visita efectuada y en los albaranes entregados se comprueba
que la titular del establecimiento actualmente es (la ahora recurrente) no
habiendo comunicado dicha incidencia (...), por lo que tiene un plazo de 15 dias
para proceder al cambio de titularidad en el Registro” correspondiente, y el Acta
179648, que firma como compareciente la tercera persona que se identifica
como titular.

b) Con fecha 16 de febrero de 2016, el Jefe del Servicio de Asuntos
Juridicos de la Consejeria de Sanidad notifica a la interesada, como titular del
establecimiento, tanto la providencia de inicio del expediente sancionador como
el pliego de cargos, sefialandose en la de este ultimo que “dispone de un plazo
de diez dias (...) para contestar a dichos cargos y presentar o proponer la
practica de cuantas pruebas considere convenientes para la determinacion de
los hechos y posibles responsabilidades”.

c) El dia 5 de abril de 2016, la ahora recurrente fue notificada, como
titular del establecimiento, de la propuesta de resolucién, en la que se consigna
“lo que notifico para su conocimiento y efectos poniéndole de manifiesto el
expediente y su derecho a obtener copia del mismo, comunicandole que podra
formular las alegaciones que considere convenientes, en el plazo de diez dias”.

d) Mediante Resolucion de 8 de junio de 2016, el Director General de
Salud Publica impone a la ahora interesada, “como titular del establecimiento”
que se indica, una sancidn pecuniaria por “simples irregularidades en la
observacion de las normas sobre seguridad alimentaria y nutricion”,
resefidandose en ella que “contra la presente Resolucidon, que no pone fin a la
via administrativa, podra interponer recurso de alzada ante el Consejero de

Sanidad en el plazo de un mes”. Consta en el expediente su notificacion a la


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

interesada y la remisidon de la carta de pago correspondiente el 21 de junio de
2016.

e) Con fecha 27 de octubre de 2016, la ahora recurrente presenta en el
Registro General de la Subdelegacion del Gobierno en Orense un recurso de
alzada frente a dicha Resolucion. En él se formula una Unica alegacion que
denomina “falta de legitimacion pasiva”, afirmando que no es la titular del
establecimiento sancionado, “siendo una empleada del mismo”. Acompaha una
copia de la Resolucién de autorizacion sanitaria de funcionamiento del
establecimiento, de la asignacion del nimero de registro de comercio minorista
de carne y de las Actas de la propia Consejeria

f) Mediante Resolucidon de 25 de noviembre de 2016, el Consejero de

Sanidad acuerda “inadmitir por extemporaneo el recurso de alzada interpuesto”.

3. Con fecha 9 de febrero de 2017, el Jefe del Servicio de Riesgos Ambientales
y Alimentarios informa, a la vista de los datos obrantes en el Registro del
Principado de Asturias de Empresas Alimentarias (RPAEA), que la Ultima
modificacion del registro se produjo el dia “15 de octubre de 2014”, y que “el
titular del establecimiento (...) el dia 3 de noviembre de 2015” es la persona

que aparece en el encabezamiento de todas las actas como titular.

4. Con fecha 15 de febrero de 2017, la Inspectora Veterinaria de la UTA I
sefala, sobre la titularidad de la carniceria sancionada, que se realiza una
“inspeccidon programada el dia 15-10-2015" a dicho establecimiento (...) en
presencia de (la ahora interesada) y en mitad de la inspeccidn llega (quien
aparece como titular), su marido. Se revisan algunas facturas presentes en el
establecimiento, del matadero (...), entre otras, y se comprueba que estan a
nombre de (la interesada). Preguntados porqué las facturas no estan a nombre
del titular del establecimiento, me indica (quien aparece como titular) que
ahora la titular es ella. Les indico que cualquier cambio que se produzca en el

RPAEA es obligatorio comunicarlo./ Durante la inspeccién no se pueden
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comprobar las fichas de autocontrol (...), por lo que se le indica que debe
aportar dicha documentacion (...) en el plazo de 15 dias./ El dia 3-11-2015 se
presenta (quien figura como titular) en la oficina con parte de la documentacion
que se le habia requerido. Entre dicha documentacion se aportan albaranes y
facturas a nombre de (la ahora interesada)./ Ese dia se levanta el Acta n.°
179647 y continuacion, en la que se indica que tanto en la visita efectuada al
establecimiento como en la comprobacion de las facturas y albaranes de los
proveedores la titular del establecimiento era (la interesada), no habiendo
comunicado el cambio de titularidad en el RPAEA./ Dicha Acta, después de ser

leida, esta firmada por (quien figura como titular)”.

5. El dia 24 de febrero de 2017, la perjudicada presenta en el registro de la
Administracion del Principado de Asturias un escrito de alegaciones en el que
afirma que ya obra en su poder el “historico del Registro del Principado de
Asturias de Empresas Alimentarias” (que adjunta), “acreditando mediante dicha
documentacidén que mi persona jamas ha sido la titular del referido comercio de
carniceria”.

Sostiene que “es evidente la vulneracion de uno de los principios que
ordenan la potestad sancionadora, como es el de responsabilidad;
contraviniendo ademas mi derecho constitucionalmente reconocido a la
inocencia (...), y como es reconocido por la consolidada jurisprudencia al
respecto, las directrices estructurales del ilicito tienden también en el ambito
administrativo a conseguir la individualizacién de la responsabilidad y "vedan la
posibilidad de crear una responsabilidad objetiva "”.

Solicita que se “acuerde el archivo del presente expediente oficiando a
los Servicios Tributarios del Principado de Asturias” para que, a su vez, archiven
las actuaciones tendentes al cobro de la sancién.

Acompafa el informe emitido por el Jefe del Servicio de Riesgos
Ambientales y Alimentarios sobre la informacion que obra en el RPAEA, asi

como el escrito dirigido a los Servicios Tributarios el dia 31 de enero de 2017.
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6. Con fecha 23 de marzo de 2017, la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Sanidad propone “desestimar el recurso extraordinario de revision
(...) al considerar que no se ha incurrido en error de hecho al atribuir la
titularidad del establecimiento sancionado a la recurrente”.

Afirma que, si bien en el Registro aparece como titular el marido de la
interesada, en el acta de 3 de noviembre de 2015 ya se consignha que “en la
visita efectuada y en los albaranes entregados se comprueba que la titular del
establecimiento actualmente es (la interesada)”. También consta que su marido
“firma el acta sin hacer observacion alguna”, que la Inspectora recoge en el
acta de 15 de octubre de 2015 que al revisar algunas facturas del matadero
“pudo comprobar que estaban a nombre” de la recurrente. A ello afhade que “a
lo largo de todo el procedimiento sancionador le fue notificado a la interesada
el pliego de cargos y la propuesta de resolucion (...), y esta en ningin momento
formuld alegacion alguna aclarando que no ostentaba la condicién de titular
sino de empleada./ Esta aparente ausencia de buena fe lleva a pensar que si el
procedimiento sancionador se hubiera incoado a (quien figura como titular) se
defenderia la posicion contraria, dejando asi al establecimiento fuera del control
del cumplimiento de la normativa de seguridad alimentaria. Por otro lado, no se
aporta ninguna factura que acredite la titularidad del establecimiento como
elemento de prueba”. Finalmente, “no se considera que concurra ninguna de
las circunstancias previstas en el articulo 125 de la Ley 39/2015 (...) para
interponer el recurso extraordinario de revision./ En la Resolucion del
procedimiento no se ha incurrido en error de hecho, pues a lo sumo podria
existir una discrepancia en la valoracion de los elementos probatorios que
deberia haberse (...) cuestionado por medio de las alegaciones (...) o por los
recursos ordinarios pertinentes. Tampoco han aparecido documentos nuevos
que evidencien un error en la resolucion sancionadora, pues los datos del

RPAEA ya se conocian con anterioridad”.
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7. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 6 de abril de 2017, V. E.
solicita al Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita dictamen
sobre consulta preceptiva relativa al recurso extraordinario de revision
interpuesto frente a la Resolucién de la Direccion General de Salud Publica, de
8 de junio de 2016, sobre infraccion en materia de seguridad alimentaria y

nutricion, cuyo original adjunta.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- EI Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra m), de la Ley del
Principado de Asturias 1/2004, de 21 de octubre, en relacion con el articulo
18.1, letra m), del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo,
aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud del Presidente del
Principado de Asturias, en los términos de lo establecido en los articulos 17,
apartado a), y 40.1, letra a), de la Ley y del Reglamento citados,

respectivamente.

SEGUNDA.- Resulta indudable la legitimacion de la recurrente, dada su
condicién de sancionada en el procedimiento frente al que se erige el recurso
extraordinario de revisidon que se formula.

La Administracion del Principado de Asturias esta pasivamente legitimada

en cuanto autora del acto recurrido.

TERCERA.- El escrito presentado por la interesada el 31 de enero de 2017
identifica el acto contra el que se interpone el recurso extraordinario de revision
con la mera cita del nimero de expediente, sin que por ello exista dificultad

alguna en identificar el acto recurrido, que resulta ser la Resolucion de 8 de
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junio de 2016, del Director General de Salud Publica, por la que se le impone a
aquella una determinada sancién pecuniaria. Siendo asi, resulta que el recurso
extraordinario de revision se ha formulado contra un acto firme en via
administrativa, dado que interpuesto previamente recurso de alzada se
inadmitid por extemporaneo. El recurso no se interpone formalmente ante el
organo competente, esto es, ante el mismo que dictd el acto, en los términos
de lo dispuesto en los articulos 125.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Publicas (en
adelante LPAC), y 29 de la Ley 2/1995, de 13 de marzo, sobre Régimen Juridico
de la Administracion del Principado de Asturias, lo que no es 6bice, dado el
principio antiformalista que rige esta materia (articulo 115.2 de la LPAC), para
que deba ser admitido y resuelto.

Respecto al plazo de interposicidon del recurso, este ha de ejercitarse, de
conformidad con lo sefialado en el articulo 125.2 de la LPAC, y atendiendo a las
distintas circunstancias en que se puede fundamentar, en el plazo de 4 afos en
el supuesto de la letra a), “error de hecho”, o en el de 3 meses en los demas
casos. Sucede en el asunto aqui examinado que la interesada no ha identificado
la razdn de su impugnacién, ni mucho menos invocado la letra y articulo
correspondiente en el que fundamenta su recurso. No obstante, la
Administraciéon admite la procedencia formal del recurso e infiere, al dar
contestacion expresa, que se fundamenta en dos posibles motivos, el error de
hecho que se deduzca de los propios documentos incorporados al expediente y
la aparicion de documentos esenciales que evidencien el error padecido -letras
a) y b) del articulo 125.1 LPAC-. En el primer caso el plazo de interposicion es
de cuatro afos desde que se hubiera notificado la resolucidon, y en
consecuencia el recurso se habria interpuesto dentro del plazo, lo que basta a
efectos de procedibilidad, en atencion a lo que sefalaremos en nuestra
consideracion de fondo.

En lo que se refiere al ambito procedimental, el articulo 125 de la LPAC

no prevé un cauce especifico a seguir en los supuestos de recursos
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extraordinarios de revision. Por ello, debemos acudir a las normas comunes
recogidas en la seccion 1.2 del capitulo II del titulo V de la citada norma,
relativa a la revision de los actos en via administrativa; regulacion que habra de
completarse con lo establecido de forma general en el titulo IV de la LPAC bajo
la ribrica “De las disposiciones sobre el procedimiento administrativo comun”.
En atencién a lo expuesto, se han incorporado al expediente los informes
emitidos por los servicios de inspeccion alimentaria, que proponen la imposicion
de la sancién, y por el Jefe del Servicio de Riesgos Ambientales y Alimentarios,
sobre los datos que constan en el Registro del Principado de Asturias de
Empresas Alimentarias. Finalmente se ha elevado la propuesta mencionada en
el articulo 118.3 de la LPAC, de forma coincidente con lo sefialado en el
apartado 1 del articulo 82 de la misma norma.

La competencia para resolver el recurso extraordinario de revision
corresponde al mismo organo que dictd el acto recurrido, debiendo este
pronunciarse, a tenor de lo establecido en el articulo 126.2 de la LPAC, no solo
sobre la procedencia del recurso, sino también, en su caso, sobre la cuestion de
fondo resuelta por el acto recurrido.

El plazo maximo para la resolucion y notificacidon es de tres meses,
transcurrido el cual el recurso “se entendera desestimado”, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 126.3 de la LPAC. Dada la fecha de solicitud del
dictamen, no podra la Administracion aprobar y notificar en tiempo la
correspondiente resolucién. No obstante, subsiste la obligacion de dictar
resolucién expresa, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 24.1 de la
referida LPAC.

CUARTA.- En cuanto al fondo de la cuestidon planteada -y tal y como hemos
manifestado en dictdmenes anteriores, si bien en relacion con el articulo 118.1
de la derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun-, el

recurso extraordinario de revisidn constituye una via excepcional que procede
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exclusivamente en los supuestos y por los motivos tasados previstos ahora en
el articulo 125, apartado 1, de la citada LPAC, cuya interpretacion, segun
reiterada jurisprudencia que sigue siendo de aplicacién, debe ser estricta para
evitar que se convierta, de facto, en una via ordinaria de impugnacion de los
actos administrativos una vez transcurridos los plazos legalmente establecidos
para la interposiciéon de los recursos administrativos ordinarios. En este sentido,
es constante la jurisprudencia del Tribunal Supremo (por todas, Sentencia de
16 de febrero de 2005 -ECLI:ES:TS:2005:942-, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 5.2) al reafirmar el caracter excepcional del recurso
extraordinario de revision, lo que determina la necesidad de una interpretacion
rigurosa de los motivos invocados, en aras de no contravenir el principio de
seguridad juridica dejando en suspenso sine die la firmeza de los actos
administrativos.

Ya hemos mencionado que la recurrente no invoca ninguna de las
causas previstas en el articulo 125.1 de la LPAC, limitandose a sefalar, en un
escrito de una parquedad inusual, que se atenta a los articulos 25 de la
Constitucion y 28 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, “pues no soy la titular del
referido negocio”. De tan escueta afirmacion colige la autora de la propuesta de
resolucion que podrian ser dos los motivos de impugnacion (el error de hecho
en su doble vertiente, segin ya hemos resefiado).

Pues bien, en relacidén con la causa prevista en el articulo 118.1.1.2 de la
derogada Ley 30/1992, cuyo texto reproduce en la actualidad el articulo
125.1.12 de la LPAC, es decir, el “error de hecho que resulte de los propios
documentos incorporados al expediente®, ha senalado este Consejo Consultivo,
con cita de jurisprudencia del Tribunal Supremo, “que para que sea admisible el
recurso administrativo extraordinario de revision por tal causa "es necesario
que exista un error manifiesto que verse sobre los supuestos de hecho que han
dado lugar a las resoluciones administrativas que se dictan y no sobre los
preceptos juridicos aplicables. Se exige que los hechos en virtud de los cuales

se ha dictado el acto sean inexactos; que no respondan a una realidad

10


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

independiente de toda opinidn, criterio particular o calificacién, siendo claro que
un error en la aplicacién de las normas discutidas o una discrepancia de
criterios no constituye el error de hecho exigido’, de modo que en la
estimacién del error de hecho se excluye “toda cuestidon juridica y de
apreciacion de la trascendencia de hechos indubitados, incluso los hipotéticos
errores juridicos *” (entre otros, Dictamen NUm. 122/2013).

En el asunto que nos ocupa es indudable que la propia Administracion,
en las actas de inspeccion incorporadas al procedimiento, identifica al titular del
establecimiento, y que esa titularidad no resulta coincidente con la persona a la
que finalmente se sanciona y ahora recurre. Al respecto, este Consejo considera
que las eventuales discrepancias entre los datos que constan en los registros
publicos y las facturas aportadas, o las manifestaciones de quien aquellos
registros consideran propietario, no pueden amparar una modificacién de los
datos basicos que integran el ilicito administrativo; en este caso, el de la
titularidad del establecimiento objeto de sancion. Por ello, esas contradicciones
habran de depurarse por los procedimientos y con las consecuencias que
correspondan, pero no pueden sanar una actuacidon de la Administracién que
evidencia, de los propios documentos incorporados al expediente -las actas de
inspeccidn-, que se ha incurrido en un error de hecho a la hora de identificar al
titular del negocio; error que también revela el Registro de Empresas
Alimentarias al que alude la perjudicada y que logicamente la propia
Administracidén ha de conocer sin necesidad de que sus datos sean aportados al
procedimiento por los interesados. En definitiva, acreditado que tanto en la
fecha en la que se realizan las actas de inspeccion, como en la que se acuerda
el inicio del procedimiento sancionador, la titularidad del establecimiento no
correspondia a la ahora recurrente, se evidencia el error padecido por la
Administracion y, en consecuencia, resulta procedente la estimacion del recurso
extraordinario de revisién formulado, debiendo dejarse sin efecto la sancion

impuesta.

11
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En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que procede estimar el recurso extraordinario de revision interpuesto
por ...... frente a la Resolucidn de la Direccion General de Salud Publica, de 8 de

junio de 2016, sobre infraccion en materia de seguridad alimentaria y

nutricion.”
V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Gijon, a ......
EL SECRETARIO GENERAL,
V.o B.°

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. PRESIDENTE DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.

12
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ANEXO

“WOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO-
PRESIDENTE, DON BERNARDO FERNANDEZ PEREZ, EN RELACION
CON EL RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION INTERPUESTO
POR ...... FRENTE A LA RESOLUCION DE LA DIRECCION GENERAL DE
SALUD PUBLICA, DE 8 DE JUNIO DE 2016, SOBRE INFRACCION EN
MATERIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICION.

Al amparo de lo dispuesto en el articulo 33 del Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, formulo voto particular
al dictamen emitido en el expediente 146/2017, relativo a un recurso
extraordinario de revision interpuesto frente a la Resolucion de la Direccion
General de Salud Publica, de 8 de junio de 2016, sobre infraccion en materia de

seguridad alimentaria y nutricion.

1. Disiento del dictamen emitido, favorable a la estimacion del recurso
extraordinario de revision; a mi juicio, debe desestimarse. La razdon de la
discrepancia radica en la divergencia sobre si concurre o no en la Resolucion
recurrida un error de hecho que resulte de los propios documentos
incorporados al expediente. En la consideracion cuarta del dictamen se
argumenta en sentido afirmativo. No comparto esta apreciacion por las razones

que expondré mas adelante.

2. El expediente remitido documenta los siguientes antecedentes:
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El dia 17 de diciembre de 2014, los servicios veterinarios de Salud
Publica de la Administracion del Principado de Asturias efectuaron una
visita de control a un establecimiento dedicado a la actividad de
carniceria y “constataron incumplimientos de la normativa vigente”. El
resultado de la inspeccion se recogid en un “informe de visita de control.
Complementario al acta” correspondiente, fechado el 22 de diciembre de
2014, en el que se concedia un plazo de seis meses para subsanar las
irregularidades detectadas y se anunciaba una “nueva visita de
inspeccion para comprobar las medidas adoptadas”. La segunda visita
tuvo lugar el 15 de octubre de 2015 y fue seguida de otras dos, los dias
3y 4 de noviembre, levantandose en ellas las pertinentes actas.

El informe de 2014 y las actas de 2015 identifican en sus
encabezamientos el establecimiento y a su titular, “X”, de acuerdo con
una “ficha de establecimiento” extraida del Registro del Principado de
Asturias de Empresas Alimentarias (en adelante RPAEA), creado por
Decreto 21/2013, de 17 de abril.

El acta de 15 de octubre de 2015 la firma “Y”, como compareciente y en
calidad de “empleada”; en ella se advierte de que “si se produce algun
cambio en la actividad es obligatorio realizar la solicitud de cambio en el
RPAEA".

Las actas de 3 y 4 de noviembre de 2015 las firma “X”, como
compareciente y en calidad de “titular”; en la correspondiente al dia 3, la
Inspectora hace constar que “en la visita efectuada y en los albaranes
entregados se comprueba que la titular del establecimiento actualmente
es 'Y’, no habiendo comunicado dicha incidencia en el Servicio de
Riesgos Ambientales y Alimentarios, por lo que tiene un plazo de 15 dias
para proceder al cambio de titularidad en el Registro del Principado de
Asturias de Establecimientos de Alimentacién (RPAEA), segun el Decreto
21/2013". El compareciente suscribe el acta sin hacer manifestacion

alguna al respecto.
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El 13 de noviembre de 2015, la Inspectora Veterinaria aprecia “un
incumplimiento reiterado” de los requerimientos realizados y propone al
Servicio de Riesgos Ambientales y Alimentarios la incoacion de
procedimiento sancionador.

Con fecha 4 de febrero de 2016 se acuerda “iniciar procedimiento
sancionador a 'Y’ como titular del establecimiento dedicado a la
actividad de carniceria”. El dia 16 de febrero se le notifican la Providencia
de incoacion, con la informacion preceptiva, y el pliego de cargos,
comunicandole que dispone de un plazo de 10 dias “para contestar a
dichos cargos y presentar o proponer la practica de cuantas pruebas
considere convenientes para la determinacion de los hechos y posibles
responsabilidades”. “Y” no contestd a los cargos ni presentd o propuso
pruebas.

El 5 de abril de 2016 se le notifica la propuesta de resolucion
concediéndole un plazo de 10 dias para formular alegaciones. “Y” no
formuld ninguna.

El 21 de junio de 2016 se notifica a “Y” la resolucion por la que se le
impone una sancion, informandole sobre el recurso que procede contra
ella, el 6rgano ante el que ha de interponerse y en qué plazo. El 27 de
octubre de 2016 “Y” presenta un recurso de alzada, inadmitido por
extemporaneo por Resolucion de 25 de noviembre de 2016, notificada el
dia 15 siguiente.

El 1 de febrero de 2017 “Y” presenta el recurso extraordinario de

revision que es objeto de la presente consulta.

3. Comparto las consideraciones que se efectlan en el dictamen sobre la
naturaleza del recurso extraordinario de revisién, un remedio excepcional que
permite que, en circunstancias especiales, ceda la firmeza de un acto
administrativo; coincido, asimismo, en el caracter tasado de los motivos que

pueden invocarse y en el rigor e interpretacion estricta con el que deben
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examinarse. En efecto, en palabras del Tribunal Supremo (Sentencia de 31 de
mayo de 2012 -ECLI:ES:TS:2012:3650-, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidén 5.2), “ante todo procede recordar que, como hemos sefialado en
Sentencias de 31 de octubre de 2006 (...) y 16 de febrero de 2005 (...),
reiterando lo declarado en Sentencia de 26 de abril de 2004 (...), "el recurso
extraordinario de revision previsto en el articulo 118 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, es un recurso excepcional que, aparte de una interpretacion
estricta de los motivos invocados -solo los enumerados en dicho precepto-,
impide examinar cuestiones que debieron invocarse en la via de los recursos
ordinarios o en el jurisdiccional contra el acto que puso fin a la via
administrativa, pues lo contrario atentaria contra la seguridad juridica, dejando
en suspenso sine die la firmeza de los actos administrativos, a la vez que

/4

permitiria soslayar la via de los recursos ordinarios

4. Comparto asimismo que en el recurso extraordinario de revisién el error de
hecho debe ser manifiesto y versar sobre los supuestos facticos que han dado
lugar a las resoluciones administrativas que se dictan y no sobre los preceptos
juridicos aplicables. Como se recuerda en el dictamen, invocando la doctrina
consolidada del Tribunal Supremo, “se exige que los hechos en virtud de los
cuales se ha dictado el acto sean inexactos; que no respondan a una realidad
independiente de toda opinidn, criterio particular o calificacién, siendo claro que
un error en la aplicaciéon de las normas discutidas o una discrepancia de
criterios no constituye el error de hecho exigido, de modo que en la estimacion
del error de hecho se excluye toda cuestidn juridica y de apreciacion de la

trascendencia de hechos indubitados, incluso los hipotéticos errores juridicos”.

5. El dictamen considera que la Administracién incurrié en un error de hecho al
identificar como titular del establecimiento a una persona distinta de la que
figuraba en el Registro del Principado de Asturias de Empresas Alimentarias. No

niego que en los documentos que formalizan en el expediente la actividad
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inspectora obra una copia del asiento del Registro del establecimiento en el que
“X” figura como su titular; tampoco que las actas de inspeccidén se encabecen
con tal dato. Mi discrepancia radica en que admitir ese hecho no puede hacerse
ignorando que las mismas actas, los mismos documentos, acreditan también
otra realidad, contradictoria con aquella, de la que deja constancia precisa la
Inspectora, que “comprueba que la titular del establecimiento actualmente es
Yo

Si de los propios documentos incorporados al expediente no se deduce
un hecho inequivoco, sino una divergencia entre la identidad -digamoslo asi- de

III

un titular formal o “registral” y de un titular efectivo, dar prevalencia a una u
otra realidad, resolver la relevancia juridica de cada una de ellas, exige recurrir
a operaciones, aun implicitas e incluso erréneas, de calificacion o
interpretacion; operaciones que excluyen que pueda apreciarse ahora un error
de hecho en quien las haya ejercitado.

En efecto, dirimir entre la dualidad de titulares que se deduce
documentalmente del expediente no es posible sin tomar en consideracion,
salvo peticidn de principio, la naturaleza del Registro y el valor de sus asientos
(un registro, segun el Decreto que lo crea, de condicion informativa y cuya
finalidad es facilitar el control oficial de las empresas sometidas a su
inscripcién), la fuerza probatoria de unas actas de inspeccion, el modo en que
se tipifica al responsable de las infracciones, el valor en el trafico mercantil de
facturas y albaranes y tantos otros posibles argumentos y razones. Sin duda,
algunos de ellos habran estado presentes en el razonamiento de la
Administracidn, que -justo es reconocerlo- no actia de modo ejemplar, dada la
ausencia de motivacion en la resolucion de inicio del procedimiento sancionador
a la hora de resolver la identidad del responsable de las infracciones. Pero este

comportamiento no cabe enjuiciarlo en un recurso extraordinario de revision.

6. No desconozco que el dictamen del que discrepo pudo invocar en apoyo de

sus tesis, por analogia, la doctrina del Consejo de Estado recogida en el
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Dictamen Num. 4738/1998, de 4 de febrero de 1999 (y en los demas que en él
se citan). Pero, a mi entender, esa doctrina no se refiere a una cuestion como
la ahora despachada. En ellos el objeto de la incertidumbre es un hecho -si se
poseia 0 no tarjeta de transportes en vigor, circunstancia que “ha de conocer”
la Administracion por el contenido de sus registros-, no su relevancia juridica ni
el valor que ha de darse a unos documentos frente a otros que, en el mismo

expediente, reflejan una realidad que contradice la que ellos ilustran.

7. No es ocioso mencionar, por Ultimo, siquiera como prueba de que no nos
hallamos ante un error de hecho, el argumento del dictamen que identifica al
responsable de las infracciones con el titular “registral” del establecimiento (uno
de los “datos basicos que integran el ilicito administrativo”, se afirma). En esta
premisa, pienso, no hay solo hechos desnudos, menos aun incontrovertidos. En
un contexto como en el que aqui nos movemos, recuerda Michele Taruffo, “la
nocion de "hecho” no es elemental e intuitiva en absoluto y (...) es
problematica su conexidon con la dimension juridica de la controversia y de
la decisidén” (La prueba de los hechos, 3a. ed., Madrid, Editorial Trotta, 2009,
p. 92).

Lo traigo a colacidon porque es cierto que en el Real Decreto 1376/2003,
de 7 de noviembre, por el que se establecen las Condiciones Sanitarias de
Produccidn, Almacenamiento y Comercializacion de las Carnes Frescas y sus
Derivados en los Establecimientos de Comercio al por Menor, aunque no hay

I\\

una definicion del “responsable” del ilicito administrativo, se regulan en él las
obligaciones del “titular del establecimiento”, y se determina que las
infracciones consisten en incumplir lo dispuesto en algunos de sus articulos.
Pero la claridad es aparente, pues esta norma no da el salto de
identificar al “titular” con el titular “registral”. Es mas, a mi parecer, tampoco
puede hacerlo quien asi lo interprete, pues desconoceria que la Ley 17/2011,
de 5 de julio, de Seguridad Alimentaria y Nutricidon, opera con las definiciones

del Reglamento (CE) n.° 178/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
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28 de enero de 2002, por el que se establecen los principios y los requisitos
generales de la legislacion alimentaria, se crea la Autoridad Europea de
Seguridad Alimentaria y se fijan procedimientos relativos a la seguridad
alimentaria, y del Reglamento (CE) n.° 852/2004 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 29 de abril de 2004, relativo a la higiene de los productos
alimenticios. En este marco, mediante un juego de remisiones y reenvios, se
llega a la conclusidn de que el principal responsable de la seguridad alimentaria
es el “operador de empresa alimentaria”; que por “Empresa alimentaria” ha de
entenderse “toda empresa publica o privada que, con o sin animo de lucro,
lleve a cabo cualquier actividad relacionada con cualquiera de las etapas de la
produccidn, la transformacion y la distribucion de alimentos”, y que el
“Explotador de empresa alimentaria” es la persona fisica o juridica responsable
“de asegurar el cumplimiento de los requisitos de la legislacion alimentaria en la
empresa alimentaria bajo su control”. O sea, el responsable es el titular

efectivo.

8. A modo de coda: en este conflicto de identidades, quien leyere puede estar
intrigado sobre quienes son “X” e “Y” y la relacion, si la hay, que existe entre
ellos. Desvela el misterio el dictamen en su antecedente numero 6. No
obstante, de esos datos, revelados en 2017, debe hacer abstraccién quien los
conoce hoy pero enjuicia un recurso extraordinario de revisidon sobre hechos y

comportamientos sucedidos en 2015-2016.

En Gijon, a ......
EL SECRETARIO GENERAL,
V.0 B.0
EL PRESIDENTE,
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