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Informe: Administracion destinataria de las denuncias por hechos supuesta-
mente infractores del régimen sancionador derivado de la normativa de
desescala del COVID 19 en Galicia

El objeto de este informe es determinar la competencia de la administracion local y
autonémica gallegas en relacién con la tramitacion de procedimientos sancionado-
res derivados del incumplimiento de las medidas de prevencion y de las obligacio-
nes establecidas en el Real Decreto Ley 21/2020 en materia de salud publica, in-
cluidos los incumplimientos en materia de uso de mascarillas que el articulo 6 que el
mismo impone y que llega a sancionar con multa de 100 euros.

La relevancia de la solucion a la pregunta anterior se entiende en el contexto de co-
nocer la Administracion mas adecuada para recibir las denuncias que las Fuerzas y
cuerpos de Seguridad del Estado presencien en esa materia.

Ese Real Decreto Ley reguld el proceso de desescalada, afirmando que en el mo-
mento en que se dictd, en el que todo el territorio nacional habia alcanzado al me-
nos la fase Il del Plan, el vigente Real Decreto 555/2020, de 5 de junio, por el que
se prorroga el estado de alarma declarado por el Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de
crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, ademas de mantener esta Ultima previ-
sion, era pertinente disponer que la autoridad competente delegada para la adop-
cion, supresion, modulacion y ejecucion de medidas correspondientes a la fase |l
del Plan de desescalada serd, en ejercicio de sus competencias, exclusivamente
quien ostente la Presidencia de la comunidad auténoma, salvo para las medidas
vinculadas a la libertad de circulacion que excedan el ambito de la unidad territorial
determinada para cada comunidad auténoma.

Es por ello que el Consello de la Xunta de Galicia dicté una orden de 12 de junio de
2020, sobre medidas de prevencion necesarias para hacer frente a la crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19, una vez superada la fase IIl del Plan para la transicién
hacia una nueva normalidad, que recogia tales medidas de modo general

Es de resefiar que tales infracciones y sanciones se incluyen por tanto como parte
del régimen sancionador derivado de la normativa en materia de salud publica —el
Real Decreto Ley prevé la posibilidad de infracciones en el ambito del transporte, y
en tal caso se remite a la ley sectorial correspondiente-. La normativa reguladora
de Salud Publica, al respecto, no contiene especialidades en materia compe-
tencial. Esto es, no indica especificamente la competencia para la tramitacion
de estos procedimientos.
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En efecto, por un lado el Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas ur-
gentes de prevencion, contencion y coordinacion para hacer frente a la crisis sanita-
ria ocasionada por el COVID-19, en su articulo 31, regula las infracciones y sancio-
nes del modo siguiente:

1. El incumplimiento de las medidas de prevencion y de las obligaciones establecidas en este real
decreto-ley, 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 Puablica.

La vigilancia, inspeccion y control del cumplimiento de dichas medidas, asi como la instruccion y
resolucion de los procedimientos sancionadores que procedan, corresponderd a los érgancs compe-
tentes del Estado, de las comunidades autonomas y de las entidades locales en el ambito de sus
respectivas competencias.

2. El incumplimiento de la obligacion de uso de mascarillas establecido en el articulo & sera conside-
rado infraccion leve a efectos de lo previsto en el articulo 57 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, y
sancionado con multa de hasta cien euros.

3. El incumplimiento de las medidas previstas en los articulos 17.2 y 18.1, cuando constituyan infrac-
ciones administrativas en el &mbito del transporte, sera sancionado con arreglo a lo dispuesto en las
leyes secloriales correspondientes.

Por tanto, se remite para la instruccion y resolucion de los expedientes sancionado-
res a los érganos competentes del Estado, CCAA y EELL “en el ambito de sus res-
pectivas competencias”. En realidad con ello sigue el criterio general de la Ley
33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, cuyo articulo 61 sefiala de mo-
do general como 6rganos competentes para imponer sanciones en materia de salud
pulblica a la "Administracion competente por razon del territorio y la materia™

1. La incoacion, tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores correspondera a la Admi-
nistracién competente por razdn del territorio y la materia.

2. En el ambito de la Administracion General del Estado, la incoacion del expediente correspondera a
la Direccion General competente en materia de salud publica y la resolucion al titular de esta Direc-
cion General, en el caso de infracciones leves, al titular de la Secretaria General de Sanidad, en el
caso de infracciones graves, y a la persona titular del Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igual-
dad, para las muy graves.

3. Las autoridades competentes podran publicar, una vez firmes, las sanciones impuestas por las
infracciones cometidas, los hechos constitutivos de tales infracciones, asi como la identidad del in-
fractor.

Esta remision a la normativa general en realidad se reproduce a nivel autonomico: el
articulo 80 de la Ley 8/2008, do 10 de julio, de Salud de Galicia, recoge las compe-
tencias de la Administracion local en el ambito sanitario

1. As entidades locais participaran no Sistema Pulblico de Salde de Galicia nos termaos previstos na
presente Lei e disposiciéns que a desenvolven, na Lei Xeral de Sanidade e demais lexislacion espe-
cifica.
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2. As entidades locais exerceran as competencias que en materia sanitaria lles atriblie a lexislacion
de réxime local e as restantes que lles confire o ordenamento xuridico.

I

Esa remision al régimen general de competencias en materia sancionadora nos
obliga a acudir a la normativa aplicable en materia de competencias de las citadas
administraciones. A nivel constitucional, la salud publica solo aparece como un prin-
cipio rector de la politica econdémica y social (articulo 43). A nivel competencial el
Estado asume competencia exclusiva en “sanidad exterior y bases y coordinacion
general de la sanidad” (articulo 149.1.16%), y las CCAA pueden asumir competen-
cias en materia de “sanidad e higiene” (articulo 148.1.21%): las competencias, como
tales, son las relativas a sanidad.

Galicia asf lo ha hecho en su Estatuto de Autonomia, articulo 33 (“corresponde a la
Comunidad Autonoma el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion basica
del Estado en materia de sanidad interior”)

Precisamente, y sobre la base de dicho entramado normativo, el informe de la Abo-
gacia General del Estado de 2 de abril de 2020, al analizar la concurrencia de san-
ciones posibles durante el Estado de Alarma en atencidén a las distintas competen-
cias concurrentes e infracciones posibles (en materia de seguridad ciudadana, sani-
dad o proteccion civil), recogio textualmente lo siguiente:

En segundo lugar, las infracciones que se consideran pueden tener encaje legal en la legislacion
sanitaria, por su vinculacion con el bien juridico de proteccion de la salud publica. Conviene recordar,
en este punto, gue el articulo 149.1.16 de la Constitucion atribuye al Estado competencia exclusiva
sobre la sanidad exterior y sobre las bases y coordinacion general de la sanidad, por lo que las Co-
munidades Auténomas han asumido competencias ejecutivas o de gestion en materia de sanidad.
Por lo tanto, si las infracciones objeto de informe se vinculasen a la legislacion sanitaria, la compe-
tencia para tramitar y resolver los correspondientes procedimientos sancionadores corresponderia,
en principio, a las Comunidades Autdnomas respectivas, habida cuenta de que, en materia de sani-
dad, las Comunidades Autonomas han asumido, como se ha dicho, competencias ejecutivas o de
gestion, y el ejercicio de la potestad sancionadora se encuadra, precisamente, no en la competencia
normativa sino en la competencia ejecutiva o de gestion.

La aplicacion de dicho criterio, vinculante para este informante, seria suficiente para
responder a la cuestion planteada. Ahora bien, el completo analisis del asunto, a la
luz del informe de la Secretaria General de la Conselleria de Sanidad de la Xunta de
Galicia que se acompanfo a la solicitud de este informe, requiere desarrollar el anali-
sis competencial indicado. Como veremos en las siguientes lineas, la problematica
gue se plantea parte de que los entes locales tienen competencias, también sancio-
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nadoras en el ambito de la “salubridad”, que puede identificarse con el “control sani-
tario” y esas competencias se insertan en el sistema normativo autonémico gallego
en el concepto de “sanidad”. Pero, como veremos, ese sector de la salubridad, si es
gue es correcto que forme parte del de la sanidad, no es el afectado por las medi-
das adoptadas en la desescalada de la pandemia.

Descendiendo a los entes locales, por un lado, la Ley de Bases de Régimen Local,
en su articulo 4, atribuye a estas la potestad sancionadora “en el ambito de sus
competencias”. Estas competencias pueden ser propias o delegadas. Dentro de las
propias el articulo 25 de la misma recoge, en cuanto a las competencias mas cerca-
nas a la salud publica, que

2. El Municipio ejercera en todo caso como competencias propias, en los términos de la legislacion
del Estado y de las Comunidades Autonomas, en las siguientes materias:

j) Proteccion de la salubridad publica.

Notese que no se menciona ni la sanidad ni la salud, sino la salubridad. Por otro
lado, entre las competencias delegables a los municipios aparecen un conjunto de
ellas (como la vigilancia y control de la contaminacion ambiental, por ejemplo) en su
articulo 27, pero ninguna que se acergue al concepto de sanidad. Como es de ver,
por tanto, la sanidad, como tal, no es una competencia local. Los aspectos vincula-
dos a la sanidad en torno al concepto de “salubridad”, si, sin embargo.

Ello plantea sin embargo si ambos conceptos —salud y salubridad- son lo mismo.
Desde un punto de vista linguistico, salubre es lo bueno para la salud y la salubridad
es la cualidad de salubre. Ahora bien, lo bueno para la salud en el ambito del dere-
cho administrativo tiende a identificarse con competencias en materia de medio am-
biente, para que adquiera la cualidad que lo haga bueno para la salud.

En efecto, la Ley General de Salud Publica menciona la salubridad en una ocasion
! Ello es asi porque la salubridad es un concepto mas vinculado al medio ambiente
gue a la sanidad, como deciamos: la salubridad pretende mantener el medio am-
biente en condiciones adecuadas para que no sean perniciosas para la salud. Prue-
ba de ello, a nivel autonémico, es que la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de cali-
dad del aire y proteccion de la atmdsfera, vino a derogar el Reglamento de activida-
des molestas, insalubres, nocivas y peligrosas (RAMINP), aprobado por el Decreto
2414/1961, de 30 de noviembre, permitiendo que el citado Reglamento mantenga
su vigencia en aquellas comunidades auténomas gue no tengan normativa aproba-
da en la materia, en tanto no se dicte dicha normativa.

L En su exposicion de motivos dispone que: “El capitulo VI aborda las actuaciones de la salud publica en materia
de proteccion de la salud que van dingidas a la prevencion de los efectos negativos que diversos elementos del
medio pueden tener sobre la salud y el bienestar de las personas. Recoge los aspectos mas relevantes en los
que se sustenta la accion de gobierno de la sanidad ambiental, que cobra un espacio propio y definido en el
ambito de la salud pablica . La salud humana depende en gran medida del entorno en que se desenvuelve la
vida y por tanto es esencial la salubridad de los alimentos, el agua y el aire”
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Haciendo uso de la habilitacion contenida en los arts. 13 y 14 de la Ley 1/1995, de 2
de enero, y en el marco del ambito competencial de la Comunidad Auténoma de
Galicia, el Decreto gallego 133/2008, por el que se regula la evaluacion de inciden-
cia ambiental, dictado al amparo del articulo 27 del Estatuto de Autonomia de Gali-
cia (medio ambiente) aprueba el nomenclator de las actividades sometidas al mis-
mo, desplazando a estos efectos al Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el
gue se aprueba el Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peli-
grosas. Dicho de otro modo, la regulacion de lo salubre, que si es municipal, se ha
desarrollado autondmicamente sobre el titulo competencial de medio ambiente que
le corresponde a la Comunidad Auténoma.

A pesar de este antecedente, y como adelantabamos, el control sanitario en la nor-
mativa gallega también se ha tratado como un desarrollo de la competencia de sa-
nidad.

Iv.

El analisis de la normativa gallega en materia local no deniega lo anterior aunque es
cierto que permite introducir algin matiz, por tanto, como pasamos a analizar.

En efecto, el articulo 6 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de
Galicia, parafraseando el articulo 4 de la LBRL atribuye a los municipios la potestad
sancionadora en el ambito de sus competencias. Y el articulo 80 de la misma, re-
produciendo el 25 de la LBRL le atribuye competencias en materia de salubridad
publica —y de seguridad en lugares publicos, que es a todas luces un titulo compe-
tencial diferente, como el informe de la Abogacia del Estado anteriormente indicada
se encarga diferenciar.

En esta linea, el articulo 80 de la Ley de Salud de Galicia antes mencionada, en su
parrafo tercero anade que “los municipios, sin perjuicio de las competencias de las
demas administraciones publicas, tendran con relacién al obligado cumplimiento de
las normas y planes sanitarios, las correspondientes obligaciones derivadas de sus
competencias”. Esto es, esa norma recuerda que algunas competencias propias de
las municipios les imponen obligaciones con repercusiones sanitarias: son las de
control sanitario de industrias, actividades, servicios y transportes gue impacten en
la salud de su ciudadania y el control sanitario de edificios y lugares de vivienda y
convivencia humana, esto es, la salubridad de modo general, que al fin y al cabo, es
un concepto vinculado a mantener el medio ambiente —con repercusién en la sani-
dad pero no derivando de esa competencia- en condiciones adecuadas para evitar
repercusiones nocivas, peligrosas, molestas o insalubres.

Ademas ese articulo impone que la elaboracidn y desarrollo de la normativa munici-
pal en las materias objeto de la citada ley incluird su conocimiento previo por parte
de la Conselleria de Sanidad. En correspondencia con ello, el articulo 45 de la Ley
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misma norma atribuye a las entidades locales competencia, en efecto, para la impo-
sicion de sanciones del modo siguiente —de ahi que el articulo 33 califique a los al-
caldes como autoridad sanitaria-:

2. Los ayuntamientos de la comunidad autonoma, al amparo de sus respectivas ordenanzas mu-
nicipales, podran sancionar las infracciones previstas en la presente ley, siempre gue dichas infrac-
ciones afecten a las areas de responsabilidad minima sobre las cuales ejercen competencias de
control sanitario.

3. A los efectos del apartado anterior, debera comunicarse a la Conselleria de Sanidad la or-
denanza municipal por la que se acuerda ejercer dicha potestad sancionadora, asi como los
expedientes sancionadores incoados a su amparo ¥ las resoluciones definitivas gue recaigan, en su
caso. Cuando por la naturaleza y gravedad de la infraccion tenga que superarse la cuantia maxima
establecida en el apartado 1.a), la entidad local correspondiente remitira a la Conselleria de Sanidad
las actuaciones que constan en el expediente, debidamente tramitado, adjunto con la propuesta de
sancion. La Conselleria de Sanidad comunicaré a la entidad local correspondiente la sancion recai-
da, asi como las restantes actuaciones que se deriven de su intervencion,

Esto es relevante, porque la potestad sancionadora que recoge dicha norma exige
que la ordenanza municipal fije previamente la sancion: esto es lo que historicamen-
te acontece en relacion con las actividades molestas, insalubres o peligrosas. Pero
tiene una consecuencia mas: la autonomia local en materia de salubridad permitiria
como competencia propia regular o no sanciones derivadas de las exigencias sani-
tarias del COVID, cosa que no acontece (no parece que cada ente local pueda im-
poner sanciones diferentes por un fenémeno global como es una pandemia).

Y en efecto, ese esquema no es el sequido en la actualidad: ha sido la propia Xunta
la que ha impuesto obligaciones comunes a todos los 313 municipios de Galicia y
entre ellas, el uso de mascarilla. En efecto, el punto 1.2. del anexo del Acuerdo del
Consello de la Xunta, de 12 de junio de 2020, sobre medidas de prevencion necesa-
rias para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, una vez su-
perada la fase Il del Plan para la transicion hacia una nueva normalidad., recoge la
distancia de seguridad interpersonal indicando que “Debera cumplirse la medida de
mantenimiento de la distancia de seguridad interpersonal establecida por el Real
decreto ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencion, contencion
y coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19
de, por lo menos, 1,5 metros o, en su defecto, medidas alternativas de proteccion
fisica con uso de mascarilla de higiene adecuadas y etiqueta respiratoria. La obliga-
cion de uso de mascarilla sera exigible salvo en los supuestos previstos en el articu-
lo 6.2 del Real decreto ley 21/2020, de 9 de junio.”

La orden de 5 de julio de 2020 por a que se establecieron medidas de prevencién
especificas ante el brote de A Marifia lucense recogid que “la vigilancia, inspeccion
y control del cumplimiento de las medidas correspondera a los ayuntamientos —sin
perjuicio de las de la conselleria” pero las Fuerzas y cuerpos de Seguridad daran
traslado de las denuncias por el incumplimiento de medidas de prevencion “a las
autoridades competentes”, que no tienen que ser, por tanto, los municipios.
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Es de resefiar que alguna comunidad auténoma ha desarrollado un completo régi-
men de sanciones en esta materia (por ejemplo en esta linea el Decreto Ley auto-
némico andaluz de 14 de julio de 2020, que desarrolla un régimen de infracciones
en esta materia, mas alla de la sancion de 100 euros que ya impone el Real Decreto
Ley estatal regulador de la desescalada.

A juicio de quien suscribe todo lo anterior permite alcanzar ciertas conclusiones:

a. La ley gallega en materia de salud piblica ha recogido y mencionado el régi-
men sancionador en materia de control sanitario o salubridad que historica-
mente han asumido los municipios, al ser una competencia propia de los
mismos. Es por ello que le da a los alcaldes la condicién de autoridad sanita-
ria y pueden imponer las sanciones por infracciones previstas previamente en
sus ordenanzas municipales. Pero no parece gque los ayuntamientos gallegos
tengan competencias sancionadoras fuera del ambito del control sanitario en
materia de salubridad de actividades e instalaciones, maxime cuando no son
sus ordenanzas municipales las que prevén tales infracciones, como se exige
en esa normativa.

b. Sin embargo, la imposicién de sanciones derivadas del incumplimiento de
portar mascarilla, que se prevé en norma estatal —o de las demas restriccio-
nes que impone la orden de referencia, dictada por la Xunta- no son sancio-
nes derivadas del control sanitario a que se refiere la ley gallega de sanidad,
que requieren plasmacion previa en ordenanza municipal, sino sanciones sa-
nitarias diferentes, ajenas a las competencias municipales en materia de sa-
lubridad (se califiqgue la misma como actividad administrativa vinculada al
medio ambiente o a la sanidad, como vemos, se recoge por la administracion
autonomica a conveniencia). De ahi que en ningln caso las disposiciones au-
tonodmicas de referencia mencionen a los entes locales como receptores de
las denuncias en esta materia.

c. Por tanto, y como decia el informe de la Abogacia General del Estado antes
recogido, tratandose de competencias de ejecuciéon en materia de sanidad in-
terior aquellas relativas a la instruccion y resolucién de procedimientos san-
cionadores por incumplimientos de esa normativa, no relativa al control sani-
tario tradicional o salubridad, sino derivadas de una pandemia, parece que
debe ser la administracion autondmica la mas adecuada para dicha actividad
sancionadora.

V.
A todo lo anterior cabe afiadir otro argumento que justifica que la remision de las

denuncias se haga a la Administracion autonomica. Aunque no corresponde a la
Administracion General del Estado dirimir quién es efectivamente competente en el

-7 HIMISTERIC HIMISTERIC
D MUSTIZA, DE JUSTICIA

CSV : GEN-715c-8e53-2051-8a7d-8b7d-4c 1f-0e4{-2909

5 DIRECCION DE VALIDACION : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm
FIRMANTE(1) : DAVID SEGUNDO VILAS ALVAREZ | FECHA : 07/08/2020 09:19 | Informa

AMBITO- PREFIJO CSV FECHA Y HORA DEL DOCUMENTO
GEISER GEISER-417a-cfc9-4f6f-4d29-8e01-3a7¢c-9125-8bef 07/08/2020 10:38:44 Horario peninsular
Ne registro DIRECCION DE VALIDACION Validez del documento
6299€2002239829 https://sede.administracionespublicas.gob.es/valida  Original
GEISER-417a-cfc9-4f6f-4d29-8e01-3a7c-9125-8bef


https://sede.administracionespublicas.gob.es/valida

Cadigo seguro de Verificacion : GEISER-417a-cfc9-4f6f-4d29-8e01-3a7c-9125-8bef | Puede verificar la integridad de este documento en la siguiente direccion : https://sede.administracionespublicas.gob.es/valida

iim  Cddigo seguro de Verificacion : GEN-715¢-8e53-2051-8a7d-Bb7d-4c11-0e4f-2909 | Puede verificar la integridad de este documento en la siguiente direccion © hitps:/sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV . htm

""rﬁ;‘@g

AVOGACEA KERAL DG ABOGACLA GENERAL
ESTADO DL ESTADC

presente caso parece claro que las discusiones competenciales sobre unas restric-
ciones autondmicas, que no locales, deban cuando menos coordinase a nivel auto-
némico. Muchos municipios pueden negarse a instruir unos procedimientos en ma-
teria de sanidad sin prevision previa en su ordenanza. Esto es, por lo demas, lo que
al parecer se esta haciendo en otras CCAA. Un elemental criterio de coordinacion
entre las administraciones concernidas parece llamar a que la administraciéon auto-
némica no se desentienda de las mismas, para buscar un minimo de uniformidad en
su aplicacién territorial.

A la luz de todo lo anterior, esta Abogacia del Estado INFORMA en el sentido de
gue, tanto por razones de conveniencia para la adecuada cooperacion y coordina-
cion entre administraciones como por razones competenciales de instruccion y reso-
lucion de los procedimientos asi iniciados, las denuncias por hechos infractores de
disposiciones de salud publica reguladoras de la desescalada derivada del COVID
19 deberian dirigirse preferentemente a la administracién autonémica.

No obstante V.. resolvera
El Abogado del Estado

Firmado electronicamente
David Vilas Alvarez
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