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Informe CCG 263/2020, de 14 de octubre. Cuestiones relativas a la

potestad sancionadora en relacion con el COVID-19

La Seccion de Estudios e Informes del Consello Consultivo de Galicia, en
sesion realizada el dia 14 de octubre de 2020, bajo la presidencia de José Luis
Costa Pillado, actuando como secretaria Vanessa Brea Lago, y con la
participacion del consejero electivo Ignacio de Loyola Aranguren Pérez y del
consejero electivo Eduardo Antonio Sanchez Tato (acuerdo del Pleno del CCG
del 7.10.2020), siendo el letrado José Angel Oreiro Romar, examino el

expediente de referencia, aprobando o siguiente informe:

ANTECEDENTES

1.- El dia 6.10.2020 se recibié en este Consello Consultivo de Galicia escrito
del sefior presidente de la Xunta de Galicia solicitando a emision de un informe

sobre la siguiente cuestion:

“De conformidade co disposto no artigo 14.2 da Lei 3/2004, de 24 de abril, do Consello
Consultivo de Galicia , solicitase a emision dun informe sobre determinadas cuestions
relativas a potestade sancionadora en relacion co Covid-19, por considerarse de
transcendencia para a Comunidade Autbnoma de Galicia en atencion &s razons que se
fan constar pola Vicepresidencia Primeira e Conselleria de Presidencia, Xustiza e

Turismo, no escrito que se acompana’.
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2.- Justificacion de la solicitud de informe.

La presente consulta tiene cabida en las competencias de este 6rgano
consultivo en base a la redaccion de los articulos 14 y 21 da Ley 3/2014 del
Consello Consultivo de Galicia. En el articulo 14 se dispone que ‘a persoa
titular da Presidencia da Xunta de Galicia podera solicitar do Consello
Consultivo de Galicia a emision de informes sobre calquera cuestion concreta
cando, ao seu xuizo, sexan de indubidable transcendencia para a Comunidade

Autonoma de Galicia”.

3.- Los demés antecedentes se deducen del contenido del informe.
CONSIDERACIONS

Primera. Competencia para la emision del informe.

La competencia de este 6rgano para la emision del informe de referencia
resulta de los términos recogidos en el articulo 14.2 da Ley 3/2014, del 24 de

abril, del Consello Consultivo de Galicia.
Segunda.

La consulta formulada versa, resumidamente, sobre las competencias de los
ayuntamientos —y particularmente alcaldes y alcaldesas- en materia sanitaria,
la necesariedad de la aprobacion de una ordenanza para el ejercicio de la
potestad sancionadora, la competencia sancionadora en relacion con el
COVID-19 y la posible sancién a la desatencién o incumplimiento de las
ordenes de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en relacion con las

medidas de prevencién aprobadas para la lucha contra el COVID-19.
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Tercera.

1) Informe sobre las competencias de los ayuntamientos en materia
sanitaria, de acuerdo con la Ley 8/2008, do 10 de julio, de salud de Galicia,
y, en particular, sobre si los alcaldes y alcaldesas, como autoridades
sanitarias, pueden controlar e inspeccionar el cumplimento de las
medidas de prevencion aprobadas para la lucha contra el COVID-19, e
incoar, tramitar y resolver expedientes sancionadores en los casos de
conductas tipificadas como infraccion en la legislacion sanitaria vigente,
como concluye o informe da Asesoria Juridica General, siempre que esas
conductas se produzcan en los ambitos sobre los que ejercen
competencias en materia de control sanitario, esto es, fundamentalmente,
el control sanitario de industrias, actividades, servicios e transportes que
impacten na salud de su ciudadania, y el control sanitario de edificios y

lugares de vivienda y convivencia humana.

El articulo 137 de la Constitucion Espafiola (en adelante CE), al establecer que
los municipios gozan de autonomia para la gestibon de sus respectivos
intereses, no identifica cuales sean esos intereses de caracter local, dejando su
determinacién a los legisladores estatal y autondmico, que son quienes, dentro
del marco de la propia CE, los identifican libremente, atribuyendo a las
entidades locales las competencias que éstas pueden y deben desarrollar para
satisfaccion de los mismos (En tal sentido, STC 37/1981, de 16 de noviembre).
Una vez que los legisladores estatal y autonémico atribuyen esas competencias
a las entidades locales, sera dentro de la esfera de tales competencias donde
las entidades locales deben ejercitar sus potestades, tal como indica el articulo
4.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local

(en lo sucesivo, LBRL).
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Pero no se trata de que los legisladores estatal y autonémico establezcan un
catalogo de materias de interés exclusivo municipal cuya gestion deba quedar
reservada, de modo también exclusivo, a las entidades locales, sino que de lo
gue se trata es de que dentro de cada materia esos legisladores identifiquen
cuales son los aspectos que, en la medida en que se hagan presentes y afecten
al interés de las colectividades que los municipios representan, justifican que
deban ser gestionados por ellos, bajo su propia responsabilidad y régimen de
autonomia, por mas que otros aspectos de esa materia trasciendan del ambito
local y deban formar parte del ambito de competencias de instancias de poder
politico de un mayor nivel territorial, como asimismo se trata de que esos
legisladores, una vez realizada la identificacion de los aspectos en los que
concurren intereses municipales, atribuyan a los municipios, sobre esos
aspectos de su interés, al menos un minimo de competencias que les permita
ser reconocidos como una instancia con capacidad para decidir

autbnomamente sobre los mismos.

No otra cosa resulta de lo dispuesto en el articulo 2.1 de la LBRL, cuyo fin,
como recuerda la STC de 21 de diciembre de 1989, no es otro que el de
concretar el alcance de la garantia constitucional de la autonomia local desde la
perspectiva de las competencias locales, y conforme al cual “Para la efectividad
de la autonomia garantizada constitucionalmente a las Entidades Locales, la
legislacion del Estado y la de las Comunidades Autbnomas, reguladora de los
distintos sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de
competencias, deberd asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su
derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a las
caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de
gestion de la Entidad Local, de conformidad con los principios de
descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la

normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, disposicion
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legal que encuentra encaje en el marco establecido por el articulo 3.1 de la
Carta Europea de la Autonomia Local, expresivo de que “Por autonomia local
se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de
ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco
de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”, y en
cuya idea abunda una reiterada doctrina constitucional, expuesta, entre otras
muchas, en la STC de 20 de julio de 2006, rec. 4546/2000, segun la cual la
autonomia local reconocida en los articulos 137 y 140 de la CE: "se configura
como una garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe
respetar y que se concreta, basicamente, en el derecho de la comunidad local a
participar a través de oOrganos propios en el gobierno y administracion de
cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en
funcidn de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales dentro
de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participacion en el
gobierno y administracion en cuanto les atafie, los 6rganos representativos de
la comunidad local han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna
actuacion autondémica es posible (STC 32/1981, FJ 4)" (STC 40/1998, de 19 de
febrero, FJ 39).

El articulo 25.2 LBRL recoge un grupo de materias en las que ya es el
legislador basico quien realiza una identificacion de los aspectos o asuntos que,
formando parte de ellas, afectan directamente al circulo de los intereses de los
municipios, aunque sin hacer ese precepto basico atribuciones competenciales
concretas y dejando su asignacion a los legisladores estatal y autondmico. Es el
caso, dentro de la materia de urbanismo, de los asuntos relativos al
planeamiento, gestion, ejecucién y disciplina urbanistica o, dentro de la materia
del medio ambiente, de los asuntos relativos a parques y jardines publicos,
gestion de los residuos solidos urbanos y proteccion contra la contaminacion
acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas. Ademas, en otros

lugares, alude directamente el precepto basico a aspectos concretos de una
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materia pero sin hacer referencia a esta ultima, como sucede con la proteccion
de la salubridad publica (articulo 25.2.j), evidentemente perteneciente a la

materia de sanidad.

En esa materia sanitaria, el articulo 149.1.168 CE reconoce al Estado
competencia exclusiva en materia de "Bases y coordinacion general de la
sanidad”. Actuando ese titulo competencial, el Estado ha dictado la Ley
14/1986, de 25 abril, General de Sanidad, que en su articulo 42.3 atribuye a los
Ayuntamientos ciertas competencias en materia de sanidad al establecer que
“‘No obstante, los Ayuntamientos, sin perjuicio de las competencias de las
demas Administraciones publicas, tendran las siguientes responsabilidades
minimas en relacion al obligado cumplimiento de las normas y planes

sanitarios:

a) Control sanitario del medio ambiente: Contaminacion atmosférica,
abastecimiento de aguas, saneamiento de aguas residuales, residuos urbanos

e industriales.

b) Control sanitario de industrias, actividades y servicios, transportes, ruidos y

vibraciones.

c) Control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana,
especialmente de los centros de alimentacién, peluquerias, saunas y centros
de higiene personal, hoteles y centros residenciales, escuelas, campamentos

turisticos y areas de actividad fisico deportivas y de recreo.

d) Control sanitario de la distribucion y suministro de alimentos, bebidas y
demas productos, directa o indirectamente relacionados con el uso o consumo
humanos, asi como los medios de su transporte.) Control sanitario de los

cementerios y policia sanitaria mortuoria”.
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Pero aun cuando esta ley no se pronuncia sobre los cometidos de los
Ayuntamientos en el &mbito sancionador, no quiere ello decir que los mismos
estuvieren desprovistos de potestades sancionadoras en relacion con aquellos
aspectos sobre los que en materia de sanidad esa misma ley les atribuye
competencia, pues lo cierto es que esa potestad la tienen reconocida por el
articulo 4.1.f) LBRL, que atribuye a los Ayuntamientos potestad sancionadora

gue deberan ejercer “dentro de la esfera de sus competencias”.

El régimen de la Ley General de Sanidad ha sido completado por la Ley
33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, que tiene también el
caracter de norma basica (Disposicion final cuarta de la ley), y la cual, en su
articulo 55, deja a salvo los regimenes sancionadores establecidos por la
normativa sectorial vigente en otros érdenes, en especial en el orden laboral, y
dispone que “las personas fisicas o juridicas responsables de las acciones u
omisiones que constituyan infracciones en salud publica seran sancionadas de

acuerdo con lo dispuesto en este Titulo”.

En ese Titulo, que es el VI, después de establecerse, con formula ciertamente
indeterminada y omnicomprensiva, que “Son infracciones administrativas en
salud publica las acciones y las omisiones que se tipifican en los articulos
siguientes, asi como las que, en su caso, pueda establecer la legislacion
autonémica o local” (articulo 56.1), se hace luego una tipificacion propia de las
infracciones en salud publica y de las correspondientes sanciones (articulos
57.2 y 58.1) y se finaliza, en el articulo 61.1 y bajo el titulo de 6rganos
competentes para imponer sanciones en materia de salud publica, con la
prevision, fundamental a los efectos del presente informe, de que “La
incoacion, tramitacion y resolucibn de los expedientes sancionadores
corresponderan a la Administracion competente por razon del territorio y la

materia”.
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Y decimos que es fundamental porque, como ya se ha razonado, las
competencias genéricas en relacion al obligado cumplimiento de las normas y
planes sanitarios en el &mbito del control sanitario de industrias, actividades,
servicios y transportes y del control sanitario de edificios y lugares de vivienda y
convivencia humana las ostentan los Ayuntamientos por habérselas atribuido la
Ley General de Sanidad, y siendo ello asi, es indiscutible que también en ese
ambito de control del obligado cumplimiento de las normas sanitarias
correspondera a los Ayuntamientos ejercer la potestad sancionadora de la que
ya les dotaba el articulo 4.1.f) LBRL y de la que ahora les dota el articulo 61.1
de la Ley General de Salud Publica para la incoacion, tramitacion y resolucion

de los expedientes sancionadores relativos a las infracciones en salud publica.

Actuando también su competencia exclusiva en materia de "Bases Yy
coordinacion general de la sanidad”, el Estado ha dictado el Real Decreto-ley
21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencion, contencién y
coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19

(Disposicion final séptima del Real Decreto-ley).

El Capitulo Il de ese Real Decreto-ley recoge un grupo de medidas de
prevencion e higiene, de obligado cumplimiento para los ciudadanos a quienes
afectan y cuya vigilancia, inspecciéon y control se encomienda, en el segundo
parrafo de su articulo 31.1, a los 6rganos competentes del Estado, de las
comunidades autonomas y de las entidades locales en el ambito de sus
respectivas competencias, estableciendo asimismo en el primer péarrafo del
articulo 31.1 que el incumplimiento de las mismas “cuando constituyan
infracciones administrativas en salud publica, sera sancionado en los términos
previstos en el titulo VI de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud

Publica.
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Esa remision concreta a los términos previstos a efectos sancionadores en la
Ley General de Salud Publica, que no a los previstos en ninguna otra normativa
estatal o autonOmica, sitla de nuevo la cuestion en el campo del régimen
sancionador disefiado por la Ley General de Salud Publica, la cual, ademas de
establecer un cuadro de infracciones en salud publica y sus correspondientes
sanciones, prevé, como hemos visto y cabe reiterar, que “La incoacion,
tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores correspondera a la
Administracion competente por razon del territorio y la materia”, es decir,
correspondera a los Ayuntamientos cuando los incumplimientos que
constituyan infraccion administrativa en salud publica se pongan de manifiesto
en el ambito, al que alcanza su competencia, del control sanitario de industrias,
actividades, servicios y transportes y del control sanitario de edificios y lugares

de vivienda y convivencia humana.

No otra cosa es lo que determina, por su parte, el propio Real Decreto-ley
21/2020 cuando, en el segundo parrafo de su articulo 31.1 y con referencia a
las medidas de prevencion y de las obligaciones establecidas en el mismo,
dispone que “la instruccion y resolucion de los procedimientos sancionadores
gue procedan, correspondera a los 6rganos competentes del Estado, de las
comunidades autonomas y de las entidades locales en el ambito de sus

respectivas competencias’.

Habra de considerarse, por tanto, si los incumplimientos de las medidas de
prevencion e higiene recogidas en el Capitulo Il del Real Decreto-ley 21/2020
son subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccion definidos
legalmente como infracciones administrativas en salud publica, y si lo son, y si
los incumplimientos se ponen de manifiesto en el ambito al que alcanza la
competencia de los Ayuntamientos, que incluye, en relacion al obligado

cumplimiento de las normas sanitarias, el control sanitario de industrias,
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actividades, servicios y transportes y el control sanitario de edificios y lugares
de vivienda y convivencia humana, entonces correspondera a esos
Ayuntamientos “la instruccion 'y resolucion de los procedimientos

sancionadores que procedan”.

Cierto que alguno de aquellos incumplimientos de las medidas de prevencion e
higiene recogidas en el Capitulo Il del Real Decreto-ley 21/2020 podrian ser
subsumidos en supuestos-tipo de infraccion contemplados en la Ley 8/2008, de
10 de julio, de salud de Galicia, pero también lo es que para la sancion por los
Ayuntamientos de esos comportamientos, como asimismo para la incoacion y
tramitacion de los procedimientos sancionadores que procedan, no puede
operar el régimen de esa ley autonémica sino, por expresa disposicion del Real
Decreto-ley 21/2020, el régimen sancionador previsto en la Ley General de
Salud Publica.

Por otra parte, la normativa estatal no atribuye a un determinado 6rgano de la
Administracion la competencia para el control e inspeccion del cumplimiento de
las medidas de prevencion e higiene recogidas en el Capitulo Il del Real
Decreto-ley 21/2020, ni para la incoacién, tramitacion y resolucion de los
oportunos expedientes sancionadores, salvo, en este Ultimo caso, para el
ambito de la Administracion General del Estado, sino que las atribuye a la
“Administracion”, razén por la que, en principio, no podria afirmarse que tales
competencias las tienen atribuidas siempre, en el caso de los Ayuntamientos,
los alcaldes o alcaldesas. No obstante, y en la medida en que aquella normativa
no identifica al érgano titular de la competencia, entra en juego lo dispuesto en
la LBRL y singularmente en su articulo 124.4./) conforme al cual corresponde
al Alcalde el ejercicio de las funciones que le atribuyan expresamente las leyes
y aquéllas que la legislacion del Estado o de las comunidades autbnomas

asignen al municipio y no se atribuyan a otros 6rganos municipales.
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Expuesto lo anterior, queda ahora por determinar si también los alcaldes y
alcaldesas de los municipios de Galicia ostentan competencias para controlar e
inspeccionar el cumplimiento de las medidas de prevencién aprobadas por la
Administracion autonémica gallega para la lucha contra el COVID-19, y para
incoar, tramitar y resolver expedientes sancionadores en los casos de

conductas tipificadas como infraccion en la legislacion sanitaria gallega.

Ya hemos dicho que corresponde a los legisladores estatal y autondémico
atribuir a las entidades locales las competencias que éstas pueden y deben
desarrollar para satisfaccion de los intereses de caracter local, y que una vez
gue se las atribuyan sera dentro de la esfera de tales competencias donde las

entidades locales deben ejercitar sus potestades.

Pues bien, asi como el articulo 42.3 de la Ley 14/1986, de 25 abril, General de
Sanidad, atribuye a los Ayuntamientos ciertas competencias en materia de
sanidad en relacion al obligado cumplimiento de las normas y planes sanitarios
y, particularmente, en el control sanitario de industrias, actividades, servicios y
transportes, al igual que en el control sanitario de edificios y lugares de vivienda
y convivencia humana, también el legislador autonémico gallego, en el articulo
80.3 de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, e igualmente en
relacion con el obligado cumplimento das normas e de los planes sanitarios,
atribuye a los ayuntamiento, entre otras competencias, el control sanitario de
industrias, actividades, servicios y transportes que impacten en la salud de su
ciudadania y el control sanitario de edificios e lugares de vivienda y convivencia
humana, especialmente de los centros de alimentacion, peluguerias, saunas e
centros de higiene personal, hoteles e centros residenciales, escuelas,

campamentos turisticos y areas de actividad fisica, deportiva e de recreo.
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En consecuencia, no hay duda de que, por virtud de lo previsto en el articulo
42.3 de la Ley General de Sanidad y niumeros 2 y 3 del articulo 80 de la Ley de
salud de Galicia, los ayuntamientos tienen la obligacion de ejercer tales
controles con relacion al obligado cumplimiento de las medidas de prevencién
aprobadas por la Administracion autondmica gallega para la lucha contra el
COVID-19.

En lo que respecta al ejercicio de la potestad sancionadora de los
ayuntamientos, también hemos indicado que la Ley 33/2011, de 4 de octubre,
General de Salud Publica define como infracciones administrativas en salud
publica tanto a las acciones y omisiones que ella misma tipifica como a “las
gue, en su caso, pueda establecer la legislacion autonémica o local” (articulo
56.1), y que en relacidn con todas esas infracciones administrativas en salud
publica, dado que la ley no distingue, atribuye “a la Administracion competente
por razoén del territorio y la materia” (articulo 61.1) la competencia para la
incoacion, tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores,
abundando asi, en cuanto puede referirse a los ayuntamientos, en la
competencia que les reconocia el articulo 4.1.f) LBRL para ejercer la potestad

sancionadora “dentro de la esfera de sus competencias”.

Lo que de esa normativa se deduce sin esfuerzo es que a los Ayuntamientos
corresponde la competencia para la incoacion, tramitacion y resolucion de los
expedientes sancionadores relativos a las infracciones administrativas en salud
publica, ya se encuentren tipificadas esas infracciones en la Ley General de
Salud Publica o ya en la Ley de salud de Galicia, siempre que los
comportamientos reputados ilicitos se pongan de manifiesto en el ambito, al
que alcanza su competencia, del control sanitario de industrias, actividades,
servicios y transportes y del control sanitario de edificios y lugares de vivienda y

convivencia humana.
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Por tal razén, y de forma similar a lo sefialado con relacion a las medidas de
prevencién e higiene recogidas en el Capitulo Il del Real Decreto-ley 21/2020,
habra de considerarse si los incumplimientos de las medidas de prevencion
aprobadas por la Administracién autonémica gallega para la lucha contra el
COVID-19 son subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccion
definidos tanto en la Ley General de Salud Publica como en la Ley de salud de
Galicia, y si lo son, y si los incumplimientos se ponen de manifiesto en el
ambito al que alcanza la competencia de los Ayuntamientos, que incluye, en
relacion al obligado cumplimiento de las normas sanitarias, el control sanitario
de industrias, actividades, servicios y transportes y el control sanitario de
edificios y lugares de vivienda y convivencia humana, entonces correspondera
a esos Ayuntamientos “la instruccion y resolucion de los procedimientos

sancionadores que procedan”.

Por todo lo razonado, y respecto a la primera cuestion formulada, es criterio del

Consello Consultivo de Galicia que los alcaldes vy alcaldesas ostentan la

competencia para la vigilancia, inspeccioén y control del cumplimiento de las

medidas de prevencion vy de las obligaciones establecidas en el Real Decreto-

ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencién, contencion vy

coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19,

en el ambito de sus competencias del control sanitario de industrias,

actividades, servicios y transportes y del control sanitario de edificios vy lugares

de vivienda y convivencia humana, de iqual forma que ostentan la competencia

para incoar, tramitar y resolver los expedientes sancionadores gue procedan

cuando los incumplimientos de aquellas medidas y obligaciones sean

subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccién definidos legalmente

como infracciones administrativas en salud publica y esos incumplimientos se

pongan de manifiesto en el ambito al que alcanza la competencia de los

Ayuntamientos, gue incluye, en relaciéon al obligado cumplimiento de las
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normas_sanitarias, el control sanitario de industrias, actividades, servicios y

transportes v el control sanitario de edificios vy lugares de vivienda y convivencia

humana.

Asimismo, los alcaldes y alcaldesas, en el ambito de sus competencias del

control sanitario de industrias, actividades, servicios vy transportes v del control

sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana, ostentan la

competencia para inspeccionar y controlar el cumplimiento de las medidas de

prevencion aprobadas por la Administracion autondmica gallega para la lucha

contra el COVID-19, de igual forma que ostentan la competencia para incoar,

tramitar y resolver los expedientes sancionadores qgue procedan cuando los

incumplimientos de aquellas medidas sean subsumibles en alguno de los

supuestos-tipo de infraccion definidos legalmente como infracciones

administrativas en salud publica, ya se encuentren tipificadas esas infracciones

en la Ley General de Salud Publica como en la Ley de salud de Galicia, y

siempre gue esos incumplimientos se pongan de manifiesto en el ambito al que

alcanza la competencia de los Ayuntamientos, gque incluye, en relacién al

obligado cumplimiento de las normas sanitarias, el control sanitario de

industrias, actividades, servicios y transportes y el control sanitario de edificios

v lugares de vivienda y convivencia humana.
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2) Informe sobre si resulta necesario que, para el ejercicio de la potestad
sancionadora en relacion con el incumplimiento de las medidas de
prevencion aprobadas para a lucha contra el COVID 19, los ayuntamientos
aprueben una ordenanza al respecto o si, como mantiene el informe de la
Asesoria Juridica General, tal aprobacion no sera requisito necesario para
la imposicion de sanciones por la comisién de infracciones ya tipificadas
en la Ley general de salud publica o en la Ley de salud de Galicia, de tal
modo que solo sera preciso lo dictado de una ordenanza local cuando el
ayuntamiento pretenda, en el marco de sus competencias, establecer
tipos de infracciones e imponer sanciones por su incumplimiento,
ajustandose a los criterios minimos de antijuridicidad previstos en la Ley
de bases de régimen local o en otra ley sectorial, pero no cuando en la
propia normativa sectorial ya estén tipificadas las correspondientes

infracciones.

La Ley General de Salud Publica define como infracciones administrativas en
salud publica tanto a las acciones u omisiones que ella misma tipifica como a
‘las que, en su caso, pueda establecer la legislacion autonémica o local”
(articulo 56.1), y en relacion con todas esas infracciones administrativas en
salud publica atribuye “a la Administracion competente por razén del territorio y
la materia” (articulo 61.1) la competencia para la incoacion, tramitacion y
resolucién de los expedientes sancionadores. Pero afiade algo mas. Aflade en
su articulo 55 que “las personas fisicas o juridicas responsables de las acciones
u omisiones que constituyan infracciones en salud publica seran sancionadas

de acuerdo con lo dispuesto en este Titulo”.

En consecuencia, cuando los ayuntamientos actlen sus competencias
sancionadoras en materia de salud publica deben hacerlo atendiendo al

régimen sancionador establecido en la Ley General de Salud Publica, con
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independencia, en la cuestidon aqui tratada, de que los incumplimientos de las
medidas de prevencién aprobadas para la lucha contra el COVID-19 sean
subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccion en materia de salud
publica definidos en la Ley General de Salud Publica o en alguno de los
definidos en la Ley de salud de Galicia. Y si, como es sabido, la Ley General de
Salud Publica, al atribuir a los ayuntamientos la potestad sancionadora en
materia de salud publica, no condiciona el ejercicio de esa potestad a que se
ampare en una ordenanza, carece de toda apoyatura la exigencia o pretension

de que tal potestad sancionadora se instrumente a través de la misma.

Lo anterior se dice sin perjuicio de indicar que la prevision del articulo 45.2 de la
Ley de salud de Galicia, relativa a la instrumentacion a través de la ordenanza
municipal de la potestad sancionadora de los ayuntamiento, aparece referida
Unicamente a la actuacion de sus competencias con sujecion al régimen
sancionador de dicha ley, pero no cuando en ese ejercicio deban ajustarse al

régimen sancionador de la Ley General de Salud Publica, como es el caso.

En lo demés, comparte este Consello Consultivo lo argumentado por la
Asesoria Juridica General de la Xunta de Galicia sobre el alcance de la

colaboracion normativa de las ordenanzas municipales.

En conclusiéon, v a juicio de este Consello Consultivo de Galicia, para el

ejercicio por los ayuntamiento de la potestad sancionadora en relacién con el

incumplimiento de las medidas de prevencidn aprobadas para a lucha contra el

COVID-19, cuando tal incumplimiento sea subsumible en alguno de los

supuestos-tipo de infraccidn en materia de salud publica, no resulta necesario ni

procedente que tales ayuntamientos aprueben una ordenanza al respecto.
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3) Informe sobre si resulta correcto lo recogido en el informe de la
Asesoria Juridica General sobre los principales supuestos de
competencia sancionadora de los ayuntamientos en relacion con el
COVID-19, teniendo en cuenta las conclusiones obtenidas en dicho
Informe sobre las competencias locales, de tal modo que los
incumplimientos de las medidas de prevencion establecidas por la
Administracion autondémica y estatal que se refieran a requisitos de
ejercicio de las actividades, o actividades prohibidas o suspendidas,
normas de aforo de locales o actividades, u horarios de cierre, entre otras
conductas, que puedan ser constitutivas de la salud de Galicia, deberan
ser sancionados por los ayuntamientos, por afectar a ambitos
relacionados con el control sanitario de competencia municipal. En
particular, se solicita un pronunciamiento expreso sobre si el control y
sancion por el incumplimiento de la obligacion de uso de la mascarilla en
actividades y establecimientos publicos, en la via publica o parques o
espacios publicos municipales y en el transporte urbano, debe
corresponder a los ayuntamientos, por tratarse de ambitos relacionados
con el control sanitario de actividades, servicios y lugares de convivencia

humana de competencia municipal.

Se comparten los argumentos del informe emitido por la Asesoria Juridica
General de la Xunta de Galicia y sus conclusiones sobre los supuestos que
menciona como de competencia sancionadora de los ayuntamientos en relacion
con el COVID-19.

En particular, y en relacion con el control y sancién por el incumplimiento de la
obligacion de uso de la mascarilla, no ofrece duda a este Consello Consultivo
de Galicia que la competencia para el ejercicio de ese control, en los espacios

gue el informe recoge, viene atribuida a los ayuntamientos por el articulo 42.3
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de la Ley General de Sanidad y nimeros 2 y 3 del articulo 80 de la Ley de salud
de Galicia, y que para la sancién de los incumplimientos de esa obligacién ,
como asimismo para la incoaciébn y tramitacion de los procedimientos
sancionadores que procedan, cuando esos incumplimientos se ponen de
manifiesto en aquellos mismos espacios, claramente correspondientes al
ambito al que alcanza la competencia de control sanitario de los ayuntamientos,
también son éstos quienes ostentan tales competencias sancionadoras, siendo
asi que el Real Decreto-ley 21/2020 tipifica en su articulo 31.2 como infraccion
leve el incumplimiento de esa obligacion de uso de mascarillas y que lo hace “a
efectos de lo previsto en el articulo 57 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre”, lo
gue indica bien a las claras la conceptuacion de ese incumplimiento como
infraccidn administrativa en salud publica, sancionable, por tanto, con sujecion

al régimen sancionador de la Ley General de Salud Publica.

En razon de ello, este Consello Consultivo de Galicia compartiendo los

argumentos incorporados al informe emitido por la Asesoria Juridica General de

la Xunta de Galicia v las conclusiones que se siguen en el mismo sobre los

supuestos que menciona como de competencia sancionadora de los

ayuntamientos en relacién con el COVID-19, es de la opinidn, en particular, de

que tanto el control de cumplimiento da obligacién de uso de la mascarilla en

los espacios que el informe recoge como la sancidon de los incumplimientos de

esa obligacién que se pongan de manifiesto en esos mismos espacios son de

competencia de los ayuntamientos.
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4) Informe sobre si podra sancionarse el incumplimiento o desatenciéon de
las 6rdenes que las fuerzas y cuerpos de seguridad den relativas al
necesario cumplimento de las medidas de prevencién aprobadas para a
lucha contra el COVID-19 como infraccién por desobediencia o resistencia
a la autoridad y a sus agentes tipificada en el articulo 36.6 de la Ley
organica 4/2015, del 30 de marzo, de proteccion de la seguridad
ciudadana, si se dan los requisitos legales para esto, sin perjuicio de la
posible tipificacion del incumplimiento de las medidas de prevencion de
acuerdo con la legislacion de salud publica.

No resulta discutible que las conductas que impliquen el incumplimiento o
desatencion de las ordenes de las fuerzas y cuerpos de seguridad relativas al
necesario cumplimiento de las medidas de prevencion aprobadas para la lucha
contra el COVID-19 encuentran su primario acomodo, como se apunta en la
solicitud de informe, en el articulo 36.6 de la Ley Orgéanica 4/2015, de 30 de
marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana (en lo sucesivo, LOPSC), que
tipifica como infraccion grave “la desobediencia o la resistencia a la autoridad o
a sus agentes en el ejercicio de sus funciones”y cuya comision lleva aparejada
una sancion de multa de 601 a 30.000 euros siempre que, evidentemente,
concurran los requisitos exigidos por las normas, singularmente el articulo 25

CE, y la jurisprudencia que las interpreta.

De acuerdo con ello, es ineludible la concurrencia de dos elementos, o si se
prefiere requisitos, en términos de la consulta, para que una conducta de
desobediencia o desatenciébn a los agentes de la autoridad merezca el
correspondiente reproche administrativo: a) debe existir un previo
requerimiento personal, expreso e individualizado, realizado por los agentes de
la autoridad en el ejercicio de sus funciones, que en el caso que nos ocupa

serian las relativas al control del cumplimiento de las medidas de prevencion y
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obligaciones establecidas para la lucha contra el COVID-19; y, b) debe dicho
requerimiento ser desatendido por la persona a quien personalmente va
destinado. Sélo de darse ambas circunstancias, la conducta, por accion o por
omision, merece ser calificada como de desobediencia o resistencia y sélo asi
puede afirmarse que se ha producido un desconocimiento del principio de
autoridad que convierte a su autor en presunto infractor. Este desvalor
adicional que implica el desconocer el principio de autoridad ante un
requerimiento personal, expreso, determinado e individualizado, encuentra su
razon de ser tradicionalmente tanto en el correcto desarrollo de los servicios y
funciones publicos como en la garantia del buen funcionamiento de dichos

servicios y funciones.

Llegamos asi a una primera conclusion: la simple transgresion de las medidas
de prevencion antes mencionadas, si no va acompafada de una desatencion o
desobediencia a lo ordenado por un agente de la autoridad en los términos
apuntados, no seria por si misma constitutiva de una infraccion de

desobediencia o desatencion prevista en el articulo 36.6 LOPSC.

Ahora bien, la desobediencia o desatencion ha de estar conectada a una
vulneracion del ordenamiento juridico, que en el caso concreto vendria
constituido por las normas que imponen medidas de prevencion y obligaciones
para la lucha contra el COVID-19, vulneracién que ya se produce con la mera
transgresion de las mencionadas medidas y obligaciones y que debera ser
puesta de manifiesto por las fuerzas y cuerpos de seguridad cuando lleven a
cabo el requerimiento expreso, es decir, se hace preciso que los agentes de la
autoridad incorporen al requerimiento la tipificacién de la conducta y por tanto

adviertan al futuro infractor de las consecuencias del incumplimiento.

20



CCG 263/2020

Atendidos los términos de la consulta formulada cabe, en consecuencia, indicar

que las conductas gque impliguen el incumplimiento o desatencién de las

ordenes de las fuerzas vy cuerpos de sequridad relativas al necesario

cumplimiento de las medidas de prevencién vy obligaciones impuestas para la

lucha contra el COVID-19 pueden ser constitutivas de la infraccion grave de

desobediencia o resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de

sus funciones prevista en el articulo 36.6 LOPSC, siempre que concurran los

requisitos expuestos v sin perjuicio de la posible subsunciéon de esas conductas

en los supuestos tipificados en la leqgislacion sanitaria.

Este es el informe emitido por la Seccion de Estudios e Informes, por

unanimidad de los miembros con derecho a voto.

O presidente A secretaria do Pleno e das Seccions

José Luis Costa Pillado Vanessa Brea Lago
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