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Informe sobre a titularidade das competencias en materia sancionadora en relacion co
COVID-19

Solicitado informe pola Vicepresidencia Primeira e Conselleria de Presidencia, Xustiza e
Turismo sobre a titularidade das competencias en materia sancionadora en relaciéon co COVID-
19, cabe manifestar como criterio desta asesoria xuridica o seguinte:

I. Analise da regulacion do Real Decreto-lei 21/2020, do 9 de xufio, de medidas urxentes
de prevencién, contencién e coordinacion para facer fronte a crise sanitaria ocasionada
polo COVID-19 en relacién coa materia sancionadora

O Real Decreto-lei 21/2020, do 9 de xufio, de medidas urxentes de prevencion, contencién e
coordinacién para facer fronte a crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, destaca na stUa
exposiciéon de motivos que a situacion de emerxencia de salde publica ocasionada polo
COVID-19 “se trata de una crisis sanitaria sin precedentes y de una extraordinaria amplitud y
gravedad, tanto por el extraordinario riesgo de contagio y el alto nimero de ciudadanos
afectados, con la consiguiente presion sobre los servicios sanitarios, como por el elevado coste
social y econdémico derivado de las medidas extraordinarias de contencién y distanciamiento
adoptadas por los distintos Estados”.

O Real Decreto-lei ten por finalidade “la adopcién de una serie de medidas urgentes de
prevencion, contencién y coordinacién, que permitan seguir haciendo frente y controlando la
pandemia, una vez expire la vigencia del estado del alarma y decaigan las medidas derivadas
de su adopcién”. “(...) Desde la Optica del deber constitucional de los poderes publicos de
organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas, se hace urgente y
necesaria la adopcion de dichas medidas preventivas, mientras no sea declarada oficialmente
la finalizacion de la situacién de crisis sanitaria”. (...) “A ese fin responde el presente real
decreto-ley con el establecimiento de un deber general de cautela y proteccion que afiance
comportamientos de prevencién en el conjunto de la poblacién, y con la adopcién de una serie
de medidas urgentes de prevencién, contenciéon y coordinacién, dirigidas a garantizar el
derecho a la vida y a la proteccion de salud mientras perdure la crisis sanitaria ocasionada por
el COVID-19, una vez expirada la vigencia del estado de alarma y de las medidas
extraordinarias de contencion, incluidas las limitativas de la libertad de circulacion, establecidas
al amparo de aquel’.

En relaciéon coas medidas de prevencién contempladas polo Real Decreto-lei, algunhas delas
se recollen directamente nel e outras por remision a aquelas que deben adoptar as
Administraciéns competentes

Pois ben, en relaciébn coa materia que nos ocupa, o Real Decreto-lei establece no seu artigo
3.2

“Articulo 3. Organos competentes
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2. Correspondera a los érganos competentes de la Administracién General del Estado, de las
comunidades auténomas y de las entidades locales, en el ambito de sus respectivas
competencias, las funciones de vigilancia, inspeccién y control del correcto cumplimiento de las
medidas establecidas en este real decreto-/ey.”

En concreto, polo que se refire ao réxime sancionador o Real Decreto-lei establece no seu
artigo 31:

“Articulo 31. Infracciones y sanciones

1. El incumplimiento de las medidas de prevencién 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 Publica.

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 6rganos
competentes del Estado, de las comunidades auténomas y de las entidades locales en el
ambito de sus respectivas competencias.

2. El incumplimiento de la obligacién de uso de mascarillas establecido en el articulo 6 sera
considerado 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
infracciones administrativas en el ambito del transporte, ser4 sancionado con arreglo a lo
dispuesto en las leyes sectoriales correspondientes.

4. Se habilita a los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social integrantes del
Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, y del Cuerpo de
Subinspectores Laborales, escala de Seguridad y Salud Laboral para vigilar y requerir, y en su
caso, extender actas de infraccidn, en relacion con el cumplimiento por parte del empleador de
las medidas de salud publica establecidas en los parrafos a), b), c) del articulo 7.1, y en el
parrafo d) del mismo, cuando afecten a las personas trabajadoras.

Dicha habilitacién se extiende a los funcionarios habilitados por las comunidades autbnomas
para realizar funciones técnicas comprobatorias, a los que se refiere el articulo 9.2 de la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de prevencioén de riesgos laborales, de acuerdo con las facultades
que tienen atribuidas.

5. El incumplimiento por el empleador de las obligaciones a las que se refiere el apartado
anterior constituira infraccion grave, que sera sancionable en los términos, por los 6rganos y
con el procedimiento establecidos para las infracciones graves en materia de prevencion de
riesgos laborales, por el texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden
Social, aprobado por Real Decreto legislativo 5/2000, de 4 de agosto.
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En el caso de incumplimientos de las administraciones publicas, se procedera conforme al
procedimiento especial previsto en el Real Decreto 707/2002, de 19 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento sobre el procedimiento administrativo especial de actuacion de la
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social y para la imposicibn de medidas correctoras de
incumplimientos en materia de prevencion de riesgos laborales en el ambito de la
Administracidon General del Estado, o en la normativa autonémica de aplicacion.

6. El régimen previsto en los apartados 4 y 5 se podra adaptar en lo que las comunidades
auténomas determinen dentro de su ambito de competencias.”

Desta regulacién cabe extraer as seguintes conclusions:

- O Real Decreto-lei renuncia a establecer un réxime competencial e sancionador especifico
para o COVID-19.

- En efecto, en cuanto ao réxime competencial xeral a norma atrible aos 6rganos competentes
da Administracion Xeral do Estado, das comunidades auténomas e das entidades locais, “no
ambito das sUas respectivas competencias”, as funciéns de “vixilancia, inspeccién e control” do
correcto cumprimento das medidas establecidas no Real Decreto-lei.

Polo tanto, debera acudirse ao resto do ordenamento xuridico para efectuar o deslinde
competencial en cada caso concreto para concluir a que administracion ou administracions
publicas corresponde a vixilancia, inspeccidn e control nunha determinada materia.

- Esta idea confirmase ao analizar o artigo 31, polo que se refire ao réxime sancionador. Este
artigo non establece, como dixemos, un réxime sancionador especifico, senén que se remite a
correspondente lexislacion sectorial.

- Asi, o Real Decreto-lei establece que o incumprimento das medidas de prevencion e das
obrigas establecidas na norma, “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”. Polo tanto, a norma, ainda que implica un claro
encadramento da materia que nos ocupa no &mbito da saude publica, se remite & Lei Xeral de
Saude Publica s6 cando as condutas estean tipificadas de acordo coa dita lei, e non descarta,
polo tanto, a posible cualificaciéon das condutas por outra lexislacion sectorial, no seu caso.

- En canto a competencia para sancionar, para “a instrucion e resoluciéon dos procedementos
sancionadores que procedan”, o Real Decreto-lei a liga claramente 4 competencia para a
“vixilancia, inspeccién e control do cumprimento” das medidas, e expresa que “correspondera a
los organos competentes del Estado, de las comunidades autonomas y de las entidades
locales en el ambito de sus respectivas competencias”. Isto é, sera, de novo, o réxime
competencia xeral o que determine a administracion competente para sancionar en cada caso.

- O Real Decreto-lei s6 establece unha tipificacion concreta dunha conduta infractora, sen
dubida pola novidade da cuestion: “El incumplimiento de la obligacion de uso de mascarillas
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establecido en el articulo 6”. Esta conduta, sera considerada “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”. De novo a norma manifesta a sta preferencia polo encadramento das condutas,
con carécter xeral, na normativa de saude publica.

- O Real Decreto-lei a continuacién, para o caso das regras especificas de transportes, indica
que o seu incumprimento “cuando constituyan infracciones administrativas en el ambito del
transporte, serd sancionado con arreglo a lo dispuesto en las leyes sectoriales
correspondientes”.

- Asi mesmo, a norma remitese a normativa de prevencion de riscos laborais e infraccions e
sancions na orde social en relacion cos incumprimentos por parte do empregador no seo das
relacions laborais.

Da regulacion do Real Decreto-lei cabe deducir, en definitiva, que renuncia a establecer un
réxime competencial e sancionador especifico en relacion coas medidas de prevencion e
contencion do COVID-19, e se remite ao establecido con caracter xeral na correspondente
normativa sectorial e ao réxime competencial previsto nela. En efecto, o Real Decreto-lei, como
€ léxico, remite o réxime sancionador, en principio, ao establecido na lexislacién de saude
publica, pero non descarta a aplicacion doutra normativa sectorial as condutas, citando
expresamente o caso da normativa sectorial de transportes e de infraccions na orde social.

Deste modo, a titulo de exemplo, a competencia para sancionar unha conduta que se poida
tipificar como infraccion no ambito do transporte correspondera 4 Administracion estatal,
autondmica ou local en funcién da distribucién competencial na materia de transporte e ao que,
en atencién a tal distribucién, determine a correspondente lexislacién sectorial en materia de
transportes.

Il. Regulacién en materia sancionadora da Lei xeral de saude publica

Tendo en conta a regulacién do Real Decreto-lei 21/2020, e o caracter de emerxencia sanitaria
da crise provocada polo COVID-19, resulta fundamental referirse, dentro da lexislacion sectorial
aplicable, en primeiro lugar a Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de satude publica.

O artigo 1 da Lei define a saude publica como “el conjunto de actividades organizadas por las
Administraciones publicas, con la participacion de la sociedad, para prevenir la enfermedad asi
como para proteger, promover y recuperar la salud de las personas, tanto en el ambito
individual como en el colectivo y mediante acciones sanitarias, sectoriales y transversales”.

O artigo 13.1 dispon que:

“1. Corresponde a la Administracion General del Estado, a las comunidades autbnomas, a las
ciudades de Ceuta y Melilla y a la Administracion local, en el ambito de sus competencias, la
organizacion y gestion de la vigilancia en salud publica.”
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O artigo 27, relativo a “Las actuaciones de proteccion de la salud”, establece:

“1. La proteccién de la salud es el conjunto de actuaciones, prestaciones y servicios dirigidos a
prevenir efectos adversos que los productos, elementos y procesos del entorno, agentes
fisicos, quimicos y biolégicos, puedan tener sobre la salud y el bienestar de la poblacion.

2. Las Administraciones publicas, en el ambito de sus competencias, protegeran la salud de la
poblacion mediante actividades y servicios que actlden sobre los riesgos presentes en el medio
y en los alimentos, a cuyo efecto se desarrollaran los servicios y actividades que permitan la
gestion de los riesgos para la salud que puedan afectar a la poblacion.

3. Las acciones de proteccion de la salud se regiran por los principios de proporcionalidad y de
precaucion, y se desarrollaran de acuerdo a los principios de colaboraciéon y coordinacion
interadministrativa y gestion conjunta que garanticen la maxima eficacia y eficiencia. (...)”

O artigo 56 da Lei, sobre “Infracciones y régimen sancionador”, dispén o seguinte:

“1. 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
legislacién autonémica o local.”

O réxime sancionador desta lei remitese &s infraccions sanitarias previstas na Lei 14/1986, do
25 de abril, xeral de sanidade, e ademais, tipifica infraccidns especificas en saude publica,
moitas das cales poden aplicarse para a cualificaciéon de condutas relacionadas co COVID-19,
como as que se refiren a realizaciéon de condutas ou omisiéns que produzan riscos ou danos
para a saude da poboacion; o incumprimento das instruciéns recibidas da autoridade
competente, ou dos seus requirimentos; a denegacion de colaboracion aos axentes da
autoridade sanitaria; a resistencia ou obstrucion; ou, en xeral, o incumprimento da normativa
sanitaria vixente.

Debe destacarse que a Lei se refire con caracter xeral as infraccions na materia de saude
publica e permite que, ademais das que ela tipifica, se poidan tipificar e sancionar outras polas
comunidades auténomas e entidades locais no &mbito das slias competencias.

Asi, ademais do indicado no artigo 56.1, antes citado, no artigo 58, relativo as “Sancions”, a lei
expresa que “la comision de infracciones en materia de salud publica dara lugar a la imposicién
de las siguientes sanciones, sin perjuicio de las que puedan establecer las comunidades
autonomas y Entidades locales en el ambito de sus competencias (...)". :

Como se pode observar, polo tanto, a Lei xeral de salude publica parte da premisa de que a
sancion das infracciéns na materia de salde publica pode corresponder as entidades locais.

Asi, e de forma mais clara, no artigo 61, referido ao “Organos competentes para imponer
sanciones en materia de salud publica”, a lei expresa:
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“1. La incoacioén, tramitacién y resolucion de los expedientes sancionadores correspondera a la
Administracion competente por razén del territorio y la materia.”

Este precepto reviste unha importancia fundamental, dado que determina que, de acordo coa
lexislacion basica en materia de salude publica, a competencia para sancionar neste eido vira
dada pola competencia en relacion co territorio e materia, conforme ao disposto polo
ordenamento xuridico. Isto é, as sancions correspondentes as infracciéns na materia de salde
publica poderan ser impostas tanto pola administracion do Estado, como polas comunidades
auténomas e entidades locais, en funcion da responsabilidade que tefian sobre a materia
concreta de que se trate, de acordo coas regras atributivas de competencia dimanantes do
ordenamento xuridico.

Sentado o anterior, non ofrece dubida, tendo en conta a distribucion de competencias en
materia de sanidade entre o Estado e a Comunidade Auténoma galega conforme a
Constitucién espafiola e o Estatuto de autonomia, que tanto a Administraciéon estatal como a
autondmica ostentan responsabilidades en materia de salde publica e, por ende, potestade
sancionadora neste eido, aspecto sobre o que volveremos mais adiante. Resulta, sen embargo,
de interese deterse neste punto na analise das competencias locais na materia.

Ill. As competencias dos concellos en materia de saude publica na Lei de bases de
réxime local

Cabe recordar que a Lei 7/1985, do 2 de abril, de bases de réxime local, establece no seu
artigo 7.2. que “las competencias propias de los Municipios, las Provincias, las Islas y demés
Entidades Locales territoriales sé6lo podran ser determinadas por Ley y se ejercen en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en
su programacion y ejecucién con las demés Administraciones Publicas”.

O artigo 25.2 dispon que “el Municipio ejercera en todo caso como competencias propias, en
los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes
materias (...)". Entre as materias que cita o0 artigo podemos citar as seguintes relacionadas
coas medidas de prevencion e contencion do COVID-19:

“f) Policia local, proteccién civil (...).

g) Tréfico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano. (...)
i) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

j) Proteccion de la salubridad publica.

k) Cementerios y actividades funerarias. (...)”

O artigo 25, disp6n asi mesmo:
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“3. Las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo se determinaran
por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la implantacién de servicios locales conforme a
los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera. (...)

5. La Ley determinara la competencia municipal propia de que se trate, garantizando que no se
produce una atribucion simultanea de la misma competencia a otra Administracién Puablica.”

Cabe destacar, pola sta importancia en relacién coa materia que nos ocupa, a referencia a
salubridade no artigo 25 da Lei de bases, termo cunha evidente relacién coa saude publica,
pois se pode definir como a caracteristica ou calidade do que non é prexudicial para a saude
ou o estado xeral da saude publica nun lugar determinado.

A referencia a salubridade é coherente coa evolucion histdrica da nosa lexislacion local, na que
se outorgaba relevantes competencias ao municipios nesta materia. Cabe citar simplemente o
Regulamento de Servizos das Corporacions Locais, do ano 1955, que no seu artigo 1 dispofiia
que “Los Ayuntamientos podran intervenir la actividad de sus administrados en los siguientes
casos: 1.° En el ejercicio de la funcion de policia, cuando existiere perturbacion o peligro de
perturbacién grave de la tranquilidad, seguridad, salubridad o moralidad ciudadanas, con el fin
de restablecerlas o conservarlas”. Asi, no seu artigo 22.2, en relacion coa apertura de
establecementos industriais € mercantis, establece que “la intervencion municipal tendera a
verificar si los locales e instalaciones retunen las condiciones de (...) sequridad y salubridad

(..)"

Conforme reiterada doutrina do Tribunal Constitucional (por todas, STC 41/2016), o artigo 25
da Lei 7/1985 non é norma atributiva de competencias aos concellos senén que sera a
correspondente lexislacion sectorial, ditada polo Estado e as Comunidades Auténomas no
exercicio das respectivas competencias, a que determinara as competencias dos concellos,
necesariamente nas materias enumeradas no dito artigo 25, pero sen que tal enumeracién
poida entenderse como unha lista pechada.

Deberd, polo tanto, estarse & correspondente lexislacion sectorial. No que aqui interesa, ha de
acudirse as previsions contidas na lexislacion estatal e autonémica en materias relacionadas
coas medidas de prevencion e contencion do Covid-19, singularmente, como se vén indicar,
coa materia sanitaria, ainda que sen desbotar a posible aplicacion doutra normativa sectorial,
como se indicou antes e se recordara posteriormente.

Centrandonos, asi, neste momento na lexislacion sanitaria, xa indicamos antes como a Lei
33/2011 facia referencia expresa & intervencién municipal en materia de saude publica;
previsibns que han de entenderse necesariamente conectadas coas competencias que en

materia de sanidade atriblUe aos concellos a Lei xeral de sanidade.
IV. As competencias dos concellos en materia de saude publica na Lei xeral de sanidade

Cabe indicar que a Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade, refirese no seu 42 &as
competencias das corporacions locais e establece no seu nimero 3:
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“3. 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.

¢) Control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana, especialmente de
los centros de alimentacion, 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 distribucién 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.

e) Control sanitario de los cementerios y policia sanitaria mortuoria.”
A lei engade o seguinte:

“4. Para el desarrollo de las funciones relacionadas en el apartado anterior, los Ayuntamientos
deberan recabar el apoyo técnico del personal y medios de las Areas de Salud en cuya
demarcacion estén comprendidos.

5. El personal sanitario de los Servicios de Salud de las Comunidades Auténomas que preste
apoyo a los Ayuntamientos en los asuntos relacionados en el apartado 3 tendra la
consideracion, a estos solos efectos, de personal al servicio de los mismos, con sus obligadas
consecuencias en cuanto a régimen de recursos y responsabilidad personales y patrimoniales.”

Polo tanto, a lexislacion sanitaria bésica preocupase de establecer un nivel minimo de
competencias ou “responsabilidades minimas” que deben ter os concellos en relacién ao
obrigado cumprimento das normas e plans sanitarios, isto €, coas medidas sanitarias
adoptadas polas autoridades sanitarias competentes que afecten aos &mbitos previstos no
precepto. Entre esas responsabilidades minimas se encontran algunhas que tefien evidente
conexion coas medidas de prevencion e contencion relacionadas co COVID-19, como son o
control sanitario de industrias, actividades, servizos e transportes e o control sanitario de

edificios e lugares de vivenda e convivencia humana.

Xunto ao anterior, as competencias en materia de saude publica dos concellos deben
completarse coas previsions contidas na lexislacion autonémica pois, como se indicou antes,
as competencias municipais seran as atribuidas pola correspondente lexislacion sectorial, que,
no caso da sanitaria, non serd sé a estatal, senén tamén a autondmica, habida conta da
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competencia autonémica en materia de sanidade interior. Procede, pois, pasar a continuacion a
analise do réxime previsto na Lei 8/2008, do 10 de xullo, de salide de Galicia.

V. A regulacion da Lei de Saude de Galicia

A Lei 8/2008, do 10 de xullo, de saude de Galicia, tendo en conta as materias que regula, debe
ser a norma fundamental na que enmarcar a loita contra o COVID-19 na Comunidade
Auténoma de Galicia. tanto desde a perspectiva da adopcién de medidas de prevencion como
do exercicio da potestade sancionadora derivada do seu incumprimento.

Asi, a lei, de acordo co seu artigo 1, ten por obxecto “a regulacién xeral de todas as acciéns
que permitan facer efectivo, no ambito territorial da Comunidade Auténoma de Galicia, o
dereito constitucional & proteccion da salde no marco das competencias que lle atrible o
Estatuto de Autonomia”, mediante, entre outros extremos, “a regulacién do Sistema Publico de
Saude de Galicia”, “dos dereitos e deberes sanitarios da cidadania galega”, asi como “dos
instrumentos que garanten o seu cumprimento”.

Neste marco, a Lei comprende no seu ambito, de acordo co niumero 6 do seu artigo 2: “A
regulacion xeral das competencias sanitarias das diferentes administraciéns publicas de Galicia

(..

Dentro do artigo 3 da Lei, referido as definicidns, encontramos as seguintes con interese para o
ambito que os ocupa:

“b. Autoridade sanitaria: o érgano da administracién publica que ten asignadas pola lexislacion
vixente competencias ou funciéns de ordenacién, regulacién, inspeccion, control ou sancién no
ambito sanitario ou da saude.”

“15. Saude publica: o conxunto de iniciativas, actividades e servizos organizados polas
administracions publicas para mellorar a satude da poboacion mediante intervencions colectivas
ou sociais. As intervenciéns colectivas ou sociais son aquelas cuxo obxectivo é a identificacion
e modificacién, no seu caso, dos factores protectores e de risco para a saude que evitan ou
condicionan a aparicion de morbilidad, mortalidade prematura e discapacidade.”

Pola sua relacion coa materia que nos ocupa, cabe citar que, dentro da regulacién dos
“Deberes sanitarios”, no artigo 15, a Lei establece que “a cidadania, en relacion cas
instituciéns e organismos do Sistema Publico de Saude de Galicia, ten os deberes e obrigas
individuais seguintes”:

“1. Cumprir as prescricions xerais de natureza sanitaria comuns a toda a poboacién, asi como
as especificas determinadas polos servizos sanitarios. (...)

7. Cooperar coas autoridades sanitarias na proteccion da salde e a prevencidon das
enfermidades.
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8. Facilitar informacién veraz dos datos (...) do estado de salde que sexan necesarios no seu
proceso asistencial ou sexan solicitados por razéns de interese xeral debidamente motivadas.”

Asi mesmo resulta relevante referirnos ao concepto na lei galega de “autoridade sanitaria”,
recollido no artigo 33:

“1. Dentro das suas respectivas competencias, tefien a condicién de autoridade sanitaria o
Consello da Xunta de Galicia, a persoa titular da conselleria con competencias en sanidade, as
persoas titulares dos 6rganos de direccion da conselleria con competencias en materia de
sanidade de quen dependa a inspeccion de servizos sanitarios e a inspeccién no ambito da
salude publica, e os alcaldes ou alcaldesas. Asi mesmo, tefien a condicion de autoridade
sanitaria as persoas titulares das xefaturas territoriais da conselleria competente en materia de
sanidade no seu ambito correspondente. No desempefio das suUas funcions, o persoal que leve
a cabo as funciéns de inspeccion tera a consideracion de autoridade sanitaria.

2. Correspondera aos titulares dos 6rganos citados establecer as intervenciéns publicas
necesarias para garantir os dereitos e deberes sanitarios da cidadania.”

Polo tanto, resulta de importancia aos efectos que nos ocupan destacar que os alcaldes e
alcaldesas tefien atribuida na lei galega a consideracién de autoridades sanitarias, “dentro das
slas respectivas competencias”.

O artigo 34 regula, a continuacién, as “Intervencions publicas sobre actividades, centros e
bens”, que poderan exercer “as autoridades sanitarias competentes sobre as actividades
publicas e privadas que, directa ou indirectamente, podan ter consecuencias para a saude”
entre as que se encontran:

“6. Establecer, controlar e inspeccionar as condicidns hixiénico-sanitarias, de funcionamento e
desenvolvemento de actividades que poidan ter repercusién sobre a saude das persoas. (...)

8. Controlar e inspeccionar o funcionamento das entidades, instalacions e actividades que
tefian o seu funcionamento regulado sanitariamente.(...)

12. Adoptar as medidas preventivas que se consideren pertinentes no caso de que exista ou se
sospeite razoablemente a existencia dun risco inminente e extraordinario para a saude. Para
ese efecto, a Administracion sanitaria podera proceder a incautacion ou inmobilizacion de
produtos, a suspension do exercicio de actividades, o peche de empresas ou das slas
instalaciéns, a intervencion de medios materiais e persoais e cantas outras medidas
considérense sanitariamente xustificadas. A duracién das medidas a que se refire este
apartado fixarase para cada caso, sen prexuizo das prdrrogas sucesivas acordadas por
resoluciéns motivadas, non excedendo do que esixa a situacion de risco extraordinario que as

xustificou.

13. Incoar un expediente sancionador nos casos que sexan recofiecidos como faltas tipificadas
na lexislacion vixente.
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14. Calquera outra intervencién conducente a establecer normativamente 0s requisitos e
condiciéns que, desde o punto de vista sanitario, han de reunir todos os centros, actividades e
bens que poidan supofier un risco para a saude, asi como vixiar, controlar e inspeccionar, da
forma establecida nas correspondentes normas, o seu cumprimento.”

Este precepto, polo tanto, resulta importante porque recofiece que as autoridades sanitarias,
incluidas os alcaldes e alcaldesas, poden, no marco das sUas competencias, controlar e
inspeccionar as condicidons hixiénico-sanitarias das actividades e incoar expedientes
sancionadores nos casos de condutas tipificadas como infraccién na lexislacion vixente.

Resulta capital referirnos ao artigo 80 da Lei, que recolle as competencias das entidades locais:
“Artigo 80. Competencias da Administracion local

1. As entidades locais participardn no Sistema Publico de Salde de Galicia nos termos
previstos na presente Lei e disposicibns que a desenvolvan, na Lei Xeral de Sanidade e
demais lexislacion especifica.

2. As entidades locais exercerdn as competencias que en materia sanitaria atriblelles a
lexislacion de réxime local e as restantes que lles confire 0 ordenamento xuridico.

3. Os municipios, sen prexuizo das competencias das demais administraciéns publicas, teran
con relacidon ao obrigado cumprimento das normas e plans sanitarios as seguintes obrigacions
derivadas das sUas competencias:

a) A prestacion dos servizos minimos obrigatorios determinados na lexislacion de réxime local
no referente aos servizos de salde e aos regulados na presente Lei.

b) O control sanitario do medio natural, e, en especial, a contaminacion atmosférica, ruidos e
vibraciéns, abastecemento e saneamento de augas, residuos urbanos.

¢) O control sanitario de industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na saude
da sUa cidadania.

d) O control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana, especialmente
dos centros de alimentacién, barberias, saunas e centros de hixiene persoal, hoteis e centros
residenciais, escolas, campamentos turisticos e areas de actividade fisica, deportiva e de
recreo.

e) O control sanitario da distribucion e subministracion de alimentos, bebidas e demais
produtos relacionados co uso ou consumo humano, asi como dos medios para o seu transporte
gue estean dirixidos aos cidadans e cidadas do municipio.

f) O control sanitario dos cemiterios e policia sanitaria mortuoria.

11
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g) O desenvolvemento de programas de promocion da salde, educacion sanitaria e proteccion
de grupos sociais con riscos especificos que se prevexan nos plans de saude.

h) A participacion en érganos de direccién e/ou participacion das organizacions publicas de
salide na forma que regulamentariamente se determine.

i) A colaboracién, nos termos en que se acorde en cada caso, na construcion, reforma e/ou
equipamento de centros e servizos sanitarios.

4. Ademais, 0os municipios poderan realizar actividades complementarias das que sexan
propias doutras administracions publicas has materias obxecto da presente Lei, nos termos
establecidos na lexislacion reguladora do réxime local.

5. Igualmente, os municipios poderan prestar os servizos relacionados coas materias obxecto
da presente Lei que se deriven das competencias que nos mesmos delegue a Xunta de Galicia
ao amparo da lexislacion de réxime local e en aplicaciéon do Plan de accién local de Galicia.

6. Para o desenvolvemento das funciéns relacionadas nos apartados anteriores, 0s municipios
solicitaran o apoio técnico do persoal e os medios das &reas sanitarias en que se atopen
comprendidos. O persoal sanitario da Conselleria de Sanidade, do Servizo Galego de Saude
ou outras organizaciéns publicas provedoras de servizos que presta apoio aos municipios tera,
para estes efectos, a consideraciébn de persoal ao servizo destes, coas slUas obrigadas
consecuencias en canto ao réxime de recursos e responsabilidades persoais e patrimoniais.

7. A elaboracién e desenvolvemento da normativa municipal nas materias obxecto da presente
Lei incluird o seu cofiecemento previo por parte da Conselleria de Sanidade, a favor da efectiva
coordinacién e eficacia administrativa.

8. Os plans sanitarios xenerais de Galicia pofieranse en cofiecemento das entidades locais de
Galicia, a través das slUas organizacions representativas. Os plans especiais remitiranse aos
municipios aos que afecten.

9. Para un mellor cumprimento dos fins da presente Lei as entidades locais poderan establecer
convenios coa Administracion sanitaria autonémica.”

Do establecido neste artigo cabe sacar as seguintes conclusiéns fundamentais:

- Os municipios en Galicia tefien, para a lei galega, indubidablemente, competencias na
materia sanitaria.

- En particular, os municipios, sen prexuizo das competencias das demais administracions
publicas, teran, con relacion ao obrigado cumprimento das normas e plans sanitarios, unha
serie de obrigas derivadas das sUas competencias, entre as que se encontran o control
sanitario de industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na salde da siUa
cidadania, e o control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana.

12
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- Debe destacarse que o control do cumprimento de normas e plans sanitarios nos se limita na
lei, obviamente, aos aprobados polos propios concellos, polo que poderan realizar esta labor
de control respecto das normas e plans estatais ou autondémicos. Nétese, ademais, que, como
se indicou antes, a competencia de control sanitario se recolle xa na Lei Xeral de Sanidade.

- Para o desenvolvemento destas funciéns os municipios solicitaran o apoio técnico do persoal
e os medios das areas sanitarias en que se atopen comprendidos.

- Os concellos poden elaborar normativa municipal nas materias obxecto da Lei, da que se
debera dar cofiecemento previo & Conselleria de Sanidade, a favor da efectiva coordinacion e
eficacia administrativa.

En particular, a lei galega refirese tamén ao réxime sancionador.
Asi, o artigo 39 da Lei establece:

“1. Son infracciéns sanitarias as acciéns ou omisions tipificadas na presente Leie nas leis
estatais e autonémicas que lles sexan de aplicacion nesta materia.

2. As infraccions seran obxecto, previa incoacion do oportuno expediente, das sancions
administrativas establecidas non presente titulo, sen prexuizo da responsabilidade civil, penal
ou doutra orde que puidese concorrer.(...)”

Entre as infraccidéns que tipifica a lei galega, nos artigos 41 e seguintes, encontramos algunhas
as que poden ser reconducidas as condutas que infrinxan as medias de prevencién e
contencion derivadas do COVID, como comportamentos que produzan alteracién ou risco
sanitario; incumprimento dos requirimentos especificos e das medidas cautelares ou definitivas
que formulen as autoridades sanitarias; o incumprimento dos requisitos, condicions,
obrigaciéns ou prohibiciéns establecidas na vixente lexislacion en materia sanitaria, ou a falta
dos controis ou precaucidns esixibles na actividade, servizo ou instalacién de que se trate; e a
resistencia as autoridades sanitarias ou 0s seus axentes.

O artigo 45 regula a “Competencia para a imposicién de sancions”:

“1. Os organos da Administracién da Comunidade Auténoma competentes para a imposicién
das sancions previstas na presente Lei son os seguintes:

a) Os drganos da Conselleria de Sanidade e do Servizo Galego de Saude, no seu caso, ata
120.202,42 euros, nos termos que se establezan regulamentariamente.

b) O Consello da Xunta, desde 120.202,43 euros.

2. Os concellos da Comunidade Auténoma, ao amparo das sUas respectivas ordenanzas
municipais, poderan sancionar as infracciéns previstas na presente Lei, sempre que ditas
infraccions afecten as areas de responsabilidade minima sobre as cales exercen competencias
de control sanitario.

13
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3. Para os efectos do apartado anterior, debera comunicarse a Conselleria de Sanidade a
ordenanza municipal pola que se acorda exercer dita potestade sancionadora, asi como os
expedientes sancionadores incoados ao seu amparo e as resolucions definitivas que recaian,
no seu caso. Cando pola natureza e gravidade da infraccion tefia que superarse a contia
maxima establecida no apartado 1.a), a entidade local correspondente remitira & Conselleria de
Sanidade as actuaciéns que constan no expediente, debidamente tramitado, adxunto coa
proposta de sancién. A Conselleria de Sanidade comunicara & entidade local correspondente a
sancion recaida, asi como as restantes actuacions que se deriven da sUa intervencion.

4. A Administracion da Comunidade Auténoma de Galicia podera actuar en substitucion dos
concellos nos supostos e cos requisitos contemplados na lexislacion de réxime local.”

Este artigo resulta, polo tanto, capital no sistema da Lei galega, e del se poden deducir as
seguintes conclusions fundamentais:

- A Lei prevé a competencia sancionadora da Administracion Autonomica, pero, de forma
coherente coa sUa regulacion, tamén dos concellos.

- En concreto, os concellos da Comunidade Auténoma, “ao amparo das slUas respectivas
ordenanzas municipais”, poderan sancionar as infracciéns previstas na Lei, “sempre que ditas
infracciéns afecten as areas de responsabilidade minima sobre as cales exercen competencias
de control sanitario”.

- Polo tanto, os concellos poderan sancionar as condutas tipificadas como infraccion na lei
sempre que esas condutas se produzan nos ambitos sobre os que exercen competencias en
materia de control sanitario, isto €, como antes expresamos, fundamentalmente, o control
sanitario de industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na salde da suUa

cidadania, e o control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana.
- Alindicada é unha competencia propia dos concellos determinada pola lei galega.

- SO0 cando supere determinada contia a lei atrible a competencia sancionadora a
Administracién Autondmica nestas materias.

- A lei se preocupa de garantir a coordinacién entre a Administracién autonémica e a local,
dado que establece que debera comunicarse a Conselleria de Sanidade a ordenanza municipal
pola que se acorda exercer a dita potestade sancionadora, asi como o0s expedientes
sancionadores incoados ao seu amparo e as resoluciéns definitivas que recaian, no seu caso.

A comunicacion da ordenanza € coherente co antes indicado sobre que da elaboracion da
normativa municipal nas materias obxecto da Lei deberase dar cofiecemento previo &
Conselleria de Sanidade, a favor da efectiva coordinacion e eficacia administrativa.

- O feito de que se trata dunha competencia propia local vén evidenciado polo establecido no
namero 4 do precepto, isto é, a Administracion da Comunidade Auténoma de Galicia s6 pode
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actuar en substitucidon dos concellos nos supostos e cos requisitos contemplados na lexislacién
de réxime local. Isto é, de acordo co artigo 60 da Lei de bases de réxime local, que establece:

“Cuando una entidad local incumpliera las obligaciones impuestas directamente por la ley de
forma que tal incumplimiento afectara al ejercicio de competencias de la Administracion del
Estado o de la Comunidad Autdbnoma, y cuya cobertura econdémica estuviere legalmente o
presupuestariamente garantizada, una u otra, segln su respectivo ambito competencial,
debera recordarle su cumplimiento concediendo al efecto el plazo que fuere necesario. Si
transcurrido dicho plazo, nunca inferior a un mes, el incumplimiento persistiera, se procedera a
adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de la obligacién a costa y en sustitucion
de la entidad local.”

Debe advertirse de que non pode caerse no erro de entender que a Lei galega esixa en todo
caso para o exercicio da competencia sancionadora por parte dos concellos a aprobacion
dunha previa ordenanza.

E certo que a lei indica que os concellos poderan sancionar “ao amparo das stas respectivas
ordenanzas municipais”, e se refire a “ordenanza municipal pola que se acorda exercer dita
potestade sancionadora”. Porén, unha interpretacion sistematica da Lei galega debe levarnos a
conclusién de que os concellos non requiriran dunha ordenanza especifica cando se trate de
sancionar condutas xa tipificadas na lei galega.

En efecto, cabe recordar que os alcaldes e alcaldesas son autoridade sanitaria, o que implica a
facultade, de acordo co artigo 34 da lei, de “establecer, controlar e inspeccionar as condicions
hixiénico-sanitarias, de funcionamento e desenvolvemento de actividades que poidan ter
repercusion sobre a saude das persoas” e “incoar un expediente sancionador nos casos que
sexan recofiecidos como faltas tipificadas na lexislacion vixente”.

Tamén, como antes expresamos, a definicion legal de autoridade sanitaria refirese ao 6rgano
que ten asignadas pola lexislacion vixente competencias ou funcions de ordenacion,
regulacion, inspeccidn, control ou sancién no ambito sanitario ou da saude.

As autoridades sanitarias, polo tanto, incluidas os alcaldes e alcaldesas, poden, no marco das
stias competencias, controlar e inspeccionar as condicions hixiénico-sanitarias das actividades
e incoar expedientes sancionadores nos casos de condutas tipificadas como infraccion na
lexislacion vixente.

A ordenanza local, na sGa configuracion institucional pola normativa basica estatal e a
normativa galega, non é, obviamente, un titulo atributivo de competencias locais. Conforme a
Lei de bases de réxime local a atribucién de competencias locais ten que de efectuarse por lei.

O papel da ordenanza en materia sancionadora é o de posible tipificacion de infraccions e
sanciéns sempre que exista a base minima legal esixida para cumprir co principio de legalidade
sancionadora conforme doutrina do Tribunal Constitucional (por todas, STC 132/2001) asi
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como a posible regulacién de aspectos procedimentais e organizativos de exercicio da
potestade sancionadora municipal.

En particular, o artigo 139 da Lei de bases, coa rubrica “Tipificacion de infraccions e sancions
en determinadas materias”, establece:

“Para a adecuada ordenacion das relacions de convivencia de interese local e do uso dos seus
servizos, equipamentos , infraestruturas , instalacions e espazos publicos, os entes locais
poderan, en defecto de normativa sectorial especifica, establecer os tipos das infracciéns e
impofier sanciéns polo incumprimento de deberes, prohibiciéns ou limitaciéns contidos nas
correspondentes ordenanzas , de acordo cos criterios establecidos nos artigos seguintes.”

Esta regulacién da Lei de bases, polo tanto, en defecto de lexislacién sectorial especifica,
determina os criterios minimos de antixuridicidade para que as ordenanzas poidan tipificar
infracciéns e sancions.

Esta regulacién fai ver, polo tanto, que o ditado dunha ordenanza sé pode considerarse
necesario cando o ente local pretenda, en materias nas que non exista una normativa sectorial
especifica, establecer tipos de infraccions e impofier sanciéns polo seu incumprimento.

Resultaria absurdo, polo indicado, esixir a unha entidade local o ditado dunha ordenanza para
a sancion dos tipos establecidos xa nunha lei.

A vez, esta tese poderia provocar entén que se entendese que se non existe ordenanza non
poderia ser exercida a competencia sancionadora local, competencia que quedaria, polo tanto,
abandonada, dado que a administracion autonémica non poderia exercela indistintamente, ao
ser unha competencia local, salvo que procedese & utilizacion da canle excepcional da
substitucion prevista na lexislacion de bases de réxime local, tal e como dispon expresamente
0 numero 4 do artigo 45 da Lei 8/2008, e en coherencia co indicado polo Tribunal
Constitucional sobre que tal mecanismo excepcional é o Unico suposto de posible substitucion

autondémica no exercicio dunha competencia local (por todas, STC 154/2015).

Asi mesmo, este entendemento desviado da ordenanza como mecanismo atributivo de
competencias locais contradiria a regulacién da Lei xeral de saude publica, que, como vimos,
establece no seu artigo 56.1 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’. Isto €, as infraccions administrativas
en salide publica establecidas nesta Lei non precisan para a sta imposicién de ordenanza local
algunha.

Cabe recordar tamén que no artigo 58, esta lei expresa que “la comision de infracciones en
materia de salud publica dara lugar a la imposicion de las siguientes sanciones, sin perjuicio de
las que puedan establecer las comunidades autonomas y Entidades locales en el &mbito de
sus competencias (...)". Como xa expresamos, a Lei xeral de salde publica parte da premisa
de que a sancion das infraccions na materia de salde publica pode corresponder as entidades
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locais, &s que correspondera (artigo 61.1) “la incoacién, tramitaciéon y resolucién de los
expedientes sancionadores” cuando sexan competentes “por razén del territorio y la materia.”

Asi, reiteramos que, de acordo coa lexislacion basica, a competencia para sancionar vird dada
pola competencia en relacion co territorio e materia, de acordo co disposto polo ordenamento
xuridico. As sancions correspondentes as infraccions na materia de salde publica poderan ser
impostas polas entidades locais, cando deban asumir a responsabilidade sobre a materia
concreta de que se trate, de acordo coas regras atributivas de competencia. No caso de
Galicia, como expresamos, fundamentalmente, en todo o que tefia relacion co control sanitario
de industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na salde da sUa cidadania, e o
control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana, ao ser materias de
responsabilidade dos concellos, por imperativo da Lei Xeral de Sanidade e da Lei de salude de
Galicia.

Polo tanto, as infracciéns administrativas en saude publica establecidas nesta Lei 33/2011
relacionadas coas ditas responsabilidades, que, ademais, gardan coherencia con infraccions
tipificadas na Lei de salde de Galicia, non precisan para a sUa imposicién de ordenanza local
algunha.

En definitiva, a competencia, como é sabido, é irrenunciable, e debe ser exercida precisamente
pola administraciéon que a ten atribuida como propia. Non pode depender de que o concello
decida ou non aprobar unha ordenanza.

S6 sera preciso o ditado dunha ordenanza cando o concello pretenda, no marco das stas
competencias, e en defecto de normativa sectorial especifica, establecer tipos de infraccions e
impofier sanciéns polo seu incumprimento, sempre de acordo coa regulacién contida para
estes supostos na Lei de bases de réxime local. As ordenanzas poden, por suposto, regular
aspectos procedimentais ou organizativos para o exercicio da potestade sancionadora, pero
non seran precisas para a imposicion de sancions pola comision de infraccions xa tipificadas na
Lei xeral de saude publica ou na Lei de salude de Galicia.

VI. Conclusiéns sobre a titularidade das competencias en materia sancionadora en
relacion co COVID-19

Tendo en conta 0 exposto, as principais conclusiéns que extrae esta asesoria xuridica sobre a
titularidade das competencias en materia sancionadora en relacion co COVID-19 son as
seguintes:

- O Real Decreto-lei 21/2020, do 9 de xufio, de medidas urxentes de prevencién, contencién e
coordinacién para facer fronte 4 crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, non establece un
réxime competencial e sancionador especifico para o COVID-19.

- En efecto, en cuanto ao réxime competencial xeral a norma atrible aos érganos competentes
da Administracion Xeral do Estado, das comunidades auténomas e das entidades locais, “no
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ambito das sUas respectivas competencias”, as funcions de “vixilancia, inspeccion e control” do
correcto cumprimento das medidas establecidas no Real Decreto-lei.

- Polo tanto, debera acudirse ao resto do ordenamento xuridico para efectuar o deslinde
competencial en cada caso concreto e para concluir a que administracién ou administracions
publicas corresponde a vixilancia, inspeccion e control nunha determinada materia.

- Esta idea confirmase ao analizar o artigo 31 do Real Decreto-lei, polo que se refire ao réxime
sancionador. Este artigo non establece un réxime sancionador especifico, se non que se remite
a correspondente lexislacion sectorial.

- Asi, o Real Decreto-lei se remite & Lei Xeral de Saude Publica s6 cando as condutas poidan
considerarse infraccions en materia de saude publica tipificadas de acordo coa dita lei, e non
descarta, polo tanto, a posible cualificacion das condutas por outra lexislacién sectorial, no seu
caso.

- En canto & competencia para sancionar, para “a instrucion e resolucion dos procedementos
sancionadores que procedan”, o Real Decreto-lei a liga claramente & competencia para a
“vixilancia, inspeccién e control do cumprimento” das medidas, e expresa que “correspondera a
los érganos competentes del Estado, de las comunidades auténomas y de las entidades
locales en el ambito de sus respectivas competencias”. Isto é, sera, de novo, o réxime
competencial conforme & correspondente normativa sectorial 0 que determine a administracion
competente para sancionar en cada caso.

- O Real Decreto-lei s6 establece unha tipificacion concreta dunha conduta infractora, sen
dubida pola novidade da cuestién: “El incumplimiento de la obligaciéon de uso de mascarillas
establecido en el articulo 6”. Esta conduta, sera considerada “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”. De novo a norma manifesta a sta preferencia polo encadramento das condutas,
con caracter xeral, na normativa de saude publica.

- O Real Decreto-lei respecto das regras especificas de transportes indica que o seu
incumprimento “cuando constituyan infracciones administrativas en el &mbito del transporte,
sera sancionado con arreglo a lo dispuesto en las leyes sectoriales correspondientes”.

- Asi mesmo, a norma remitese a normativa de prevencién de riscos laborais e infraccions e
sancions na orde social en relacién cos incumprimentos por parte do empregador no seo das
relacions laborais.

- Da regulacién do Real Decreto-lei cabe deducir, en definitiva, que renuncia a establecer un
réxime competencial e sancionador especifico en relaciéon coas medidas de prevencion e
contencion do COVID-19, e se remite ao establecido con caracter xeral na correspondente
normativa sectorial e &s competencias das distintas administracions publicas. O Real Decreto-
lei, como é léxico, remite o réxime sancionador, en principio, ao establecido na lexislaciéon de
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salide publica, pero non descarta a aplicacion doutra normativa sectorial &s condutas, citando
expresamente o caso da normativa sectorial de transportes e de infraccions na orde social.

- A Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de saude publica, se refire con caracter xeral as
infracciéns na materia de saude publica e permite que, ademais das que ela tipifica, se poidan
tipificar outras polas comunidades autonomas e entidades locais no ambito das suas
competencias.

- Esta Lei determina que a competencia para sancionar vira dada pola competencia en relacion
co territorio e materia, de acordo co disposto polo ordenamento xuridico. Isto é, as sancions
correspondentes as infracciéns na materia de salde publica poderan ser impostas tanto pola
administracion do Estado, como polas comunidades auténomas e entidades locais, cando
deban asumir a responsabilidade sobre a materia concreta de que se trate, de acordo coas
regras atributivas de competencia.

E claro que o Estado e a Comunidade Auténoma tefien responsabilidades en materia de
saude publica conforme a distribuciéon de competencias en materia de sanidade.

- En relacién coas competencias dos concellos en materia sanitaria, a Lei 7/1985, do 2 de abril,
de bases de réxime local, no seu artigo 25.2 dispon que “el Municipio ejercera en todo caso
como competencias propias, en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades
Auténomas, en las siguientes materias (...)". Entre as materias que cita o artigo podemos citar
as seguintes relacionadas coas medidas de prevencién e contencion do COVID-19:

“f) Policia local, proteccién civil (...).

g) Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano. (...)
i) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

j) Proteccion de la salubridad publica.

k) Cementerios y actividades funerarias. (...)"

- Este precepto non recolle unha lista pechada de materias nin é norma atributiva de
competencias aos concellos sendén que sera a correspondente lexislacion sectorial, estatal e
autondémica, a que determine as competencias propias dos concellos.

- A Lei Xeral de Sanidade atrible aos concellos responsabilidades en materia de control
sanitario en varios ambitos conectados coas medidas de prevencién e contencién do COVID.

- A Lei 8/2008, do 10 de xullo, de saude de Galicia, comprende no seu ambito, de acordo co
numero 6 do seu artigo 2: “A regulacién xeral das competencias sanitarias das diferentes
administraciéns publicas de Galicia {(...)".
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- Os alcaldes e alcaldesas tefien atribuida na lei galega a consideracion de autoridades
sanitarias, “dentro das sUas respectivas competencias”.

- De acordo coa lei galega as autoridades sanitarias, incluidas os alcaldes e alcaldesas poden,
no marco das stas competencias, controlar e inspeccionar as condicions hixiénico-sanitarias
das actividades e incoar expedientes sancionadores nos casos de condutas tipificadas como
infraccion na lexislacion vixente.

- O artigo 80 da Lei galega atriblle aos municipios competencias na materia sanitaria. En
particular, en consonancia coa regulacién recollida na Lei Xeral de Sanidade, a lei galega
establece que 0s municipios, sen prexuizo das competencias das demais administracions
publicas, teran con relacion ao obrigado cumprimento das normas e plans sanitarios unha serie
de obrigas derivadas das sUas competencias, entre as que se encontran o control sanitario de
industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na saude da sUa cidadania, e o
control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana.

- Para o desenvolvemento destas funciéns os municipios solicitaradn o apoio técnico do persoal
e 0s medios das areas sanitarias en que se atopen comprendidos.

- Os concellos poden elaborar normativa municipal nhas materias obxecto da Lei, da que se
debera dar cofiecemento previo & Conselleria de Sanidade, a favor da efectiva coordinacion e
eficacia administrativa.

- En canto ao réxime sancionador, o artigo 45 da lei determina que os concellos da
Comunidade Auténoma, “ao0 amparo das suas respectivas ordenanzas municipais”, poderan
sancionar as infraccions previstas na Lei, “sempre que ditas infraccions afecten as areas de
responsabilidade minima sobre as cales exercen competencias de control sanitario”.

- Polo tanto, os concellos poderan sancionar as condutas tipificadas como infraccion na lei
sempre que esas condutas se produzan nos ambitos sobre os que exercen competencias en
materia de control sanitario, isto €, como antes expresamos, fundamentalmente, o control
sanitario de industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na salde da suUa
cidadania, e o control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana.

- A'indicada é unha competencia propia dos concellos determinada pola lei galega.

- SO0 cando supere determinada contia a lei atrible a competencia sancionadora a
Administracién Autondmica nestas materias.

- A lei se preocupa de garantir a coordinacién entre a Administracion Autonomica e a Local,
dado que establece que debera comunicarse & Conselleria de Sanidade a ordenanza municipal
pola que se acorda exercer a dita potestade sancionadora, asi como os expedientes
sancionadores incoados ao seu amparo e as resoluciéns definitivas que recaian, no seu caso.
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- A Administracion da Comunidade Auténoma de Galicia s6 pode actuar en substitucion dos
concellos nos supostos e cos requisitos contemplados na lexislacion de réxime local. Isto &, de
acordo co artigo 60 da Lei de bases de réxime local.

- S6 sera preciso o ditado dunha ordenanza local cando o concello pretenda, no marco das
slas competencias, e en defecto de normativa sectorial especifica, establecer tipos de
infraccidons e impofier sanciéns polo seu incumprimento, debendo axustarse nestes casos a
regulacion da lei de bases de réxime local. Non sera precisa para a imposicion de sancions
pola comision de infracciéns xa tipificadas na Lei xeral de salide publica ou na Lei de saude de
Galicia.

VII. Principais supostos de competencia sancionadora da Administracién Autonémica en
relacion co COVID-19

Tendo en conta as conclusiéns obtidas, podemos referirnos aos supostos fundamentais nos
que a titularidade da competencia sancionadora en relacion co COVID-19 corresponderd &
Administracién Autonémica.

Debe terse en conta, en primeiro lugar, que a Administracion Autonémica asumira a
competencia sancionadora en relacion coas condutas infractoras dos empresarios que tefian
acomodo na lexislacion de infracciéns e sanciéns na orde social, cando asi proceda no
exercicio das sUas competencias executivas na materia.

Asi mesmo, asumirqd a competencia sancionatoria, como antes dixemos, nas condutas que
constitian infracciébns administrativas de acordo coa lexislacién sectorial de transporte
terrestre, no caso do transporte da sia competencia.

Polo que se refire as condutas tipificadas na Lei xeral de saude publica e na Lei de salude de
Galicia, debe destacarse que correspondera & Administracion Autondmica a competencia para
sancionar as condutas de incumprimento das obrigas de illamento e corentena impostas pola
propia Administracién Autonémica.

Asi mesmo, cabe destacar os casos de falta de identificacion dos contactos estreitos polas
persoas infectadas, dado que a Lei de saude de Galicia tipifica como infracciébn a negativa a
subministrar datos, facilitar informacién ou prestar colaboracidon &s autoridades sanitarias ou
aos seus axentes no desenvolvemento dos labores de inspeccién ou control sanitarios e
investigaciéns epidemioldxicas de abrochos ou situacidns de especial risco para a saude da
poboacion.

Neste sentido, por Orde da Conselleria de Sanidade do 29 de agosto de 2020, aprobouse o
Protocolo de actuacién da Conselleria de Sanidade en materia de salde publica en relacion
con illamentos e corentenas para a prevencién e o control da infeccion polo SARS-CoV-2 e se
ditan instruciéns para a tramitacion dos procedementos sancionadores nestes casos.
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VIIl. Principais supostos de competencia sancionadora dos concellos en relacién co
COVID-19

Tendo en conta as concusiéns obtidas sobre as competencias locais, tendo en conta a
regulacion recollida na Lei de bases de réxime local e Lei de Salude de Galicia, podemos
referirnos tamén aos principais supostos nos que corresponde aos concellos o exercicio da
competencia sancionadora en relacién co COVID-19.

Asi, en primeiro lugar, podemos destacar que a competencia para vixiar, controlar,
inspeccionar e sancionar o incumprimento das medidas de prevencion establecidas polo
Estado e pola Comunidade Auténoma corresponderd aos concellos cando estas medidas
afecten ao dmbito material no que os concellos tefien atribuido o control sanitario de acordo
coa Lei xeral de sanidade e artigo 80 da Lei de saude de Galicia.

En efecto, como vimos expresando, corresponde aos concellos “o control sanitario de
industrias, actividades, servizos e transportes que impacten na saude da sua cidadania” e “o
control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia humana, especialmente dos
centros de alimentacion, barberias, saunas e centros de hixiene persoal, hoteis e centros
residenciais, escolas, campamentos turisticos e &areas de actividade fisica, deportiva e de
recreo”.

Polo tanto, os incumprimentos das medidas de prevencién establecidas pola administracion
autondémica e estatal que se refiran a requisitos de exercicio das actividades, ou actividades
prohibidas ou suspendidas, normas de aforo de locais ou actividades, ou horarios de peche,
entre outras condutas, que poidan ser tipificados nas infracciéns contidas na Lei xeral de salde
publica ou na Lei de salde de Galicia, deberan ser sancionados polos concellos.

Nétese ademais que esta atribucion de potestade sancionadora aos concellos nestes casos é
coherente co feito da sla competencia para outorgar os titulos que habilitan para o exercicio
das actividades, asi como coas slUas competencias sancionadoras, por exemplo, en materia de
espectaculos publicos e actividades recreativas.

Neste sentido, debe terse en conta que en ocasions as condutas poderan ser subsumidas
nalgins dos tipos previstos como infraccions na Lei 10/2017, do 27 de decembro, de
espectaculos publicos e actividades recreativas de Galicia. Asi, nestas actividades deberan
cumprirse as medidas de prevencion establecidas polas autoridades sanitarias para evitar a
transmision do COVID-19, medidas que resultan de obrigado cumprimento tanto para as
persoas titulares dos establecementos ou organizadoras das actividades como para os clientes
€ 0 publico asistente. Os concellos, no ambito das slas competencias, establecidas no artigo 5
da Lei 10/2017, deben velar polo cumprimento da lexislacion reguladora dos espectaculos
publicos e actividades recreativas, dispofiendo, para ese efecto, de determinadas facultades,
como son as de inspeccién e control, e, en particular, as de prohibicién, suspension, clausura e
adopcion das medidas provisionais previas & incoacion dos expedientes sancionadores, de
medidas cautelares e de imposicion de sancions polas infraccions tipificadas na lei.
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Cabe citar nesta materia a Orde da Conselleria de Sanidade do 25 de agosto de 2020 sobre
modificacion de determinadas medidas previstas no Acordo do Consello da Xunta de Galicia,
do 12 de xufio de 2020, sobre medidas de prevencion necesarias para facer fronte & crise
sanitaria ocasionada polo COVID-19, unha vez superada a fase Il do Plan para a transicion
cara a unha nova normalidade, a cal engadiu no anexo do Acordo un nimero 2.13 referido a
“Medidas de prevencion no caso de espectaculos publicos e actividades recreativas que se
celebren en establecementos ou espazos abertos ao publico, rexidas pola Lei 10/2017, do 27
de decembro, de espectaculos publicos e actividades recreativas de Galicia”. Disto se
desprende a clara conexion da materia coa normativa sectorial en materia de espectaculos
publicos e actividades recreativas e, por ende, coas competencias dos concellos neste eido.

Podemos tamén facer referencia a que o control e sancién polo incumprimento da obriga de
uso da mascara en actividades e establecementos publicos, na via publica ou parques ou
espazos publicos municipais, debe corresponder aos concellos, dado que estamos ante
obrigas fundadas en motivos de salude publica que deben entenderse incluidas nas obrigas
municipais de control sanitario de actividades, servizos e lugares de convivencia humana. O
mesmo cabe indicar da obriga de uso de mascaras no transporte urbano.

Tamén corresponderd aos concellos, por exemplo, o control e sancion da medida de
prevencion que prohibe o consumo de bebidas alcohdlicas na via publica, parques e prazas
publicas e noutros lugares de transito publico, mediante a actividade cofiecida habitualmente
como “botellon”.

Polo demais, non debe esquecerse unha competencia municipal que esta estreitamente
relacionada con estas materias como € a de policia local. Os concellos que conten con policia
local poderan efectuar o control e inspeccion nesta materia a través da policia local, e dos
seus requirimentos e ordes dirixidas aos cidadans para o cumprimento das medidas de
prevencion, o que abre a posibilidade tamén de sancion, no seu caso, por desobediencia e
resistencia & autoridade, se se dan os requisitos legais para isto, no caso de incumprimento ou
desatencion das ordes dos axentes da autoridade, de acordo coa regulacion da lexislacion de
seguridade cidadd, sen prexuizo da posible tipificaciéon das condutas infractoras de acordo coa
lexislacion de saude publica. Mais adiante analizaremos esta cuestion ao fio do estudo das
competencias estatais.

IX. Referencia &s competencias sancionadoras da Administracién do Estado en relacion
co COVID-19

De acordo co que estamos estudando, correspondera & Administracién do Estado o exercicio
de competencias sancionadoras en relacion co COVID-19 nos supostos en que tefia a
competencia por razén da materia, como por exemplo, en sanidade exterior, como o control e a
vixilancia hixiénico-sanitaria de portos e aeroportos de trafico internacional e instalacions
fronteirizas (artigo 37 da Lei xeral de salde publica), ou transportes da slia competencia.
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Asi mesmo, debe insistirse novamente, neste punto, que no Real Decreto-Lei 21/2020, non
existe unha especifica normativa sancionadora, sen6n que se remite ao réxime sancionador da
Lei Xeral de Saude Publica, sen descartar a aplicacién doutras normas sancionadoras nas que
poida encaixar a tipificacion das condutas incumpridoras.

Ademais, como xa vimos, 0 artigo 3.2 do Real Decreto-lei atrible competencias &
Administracion Xeral do Estado, para a vixilancia, inspeccion e control do correcto cumprimento
das medidas establecidas na norma, “no ambito das sUas respectivas competencias”. E o
artigo 31.1 establece tamén que a instrucién e resolucién dos procedementos sancionadores,
correspondera aos o6rganos competentes do Estado, “no ambito das sUas respectivas
competencias”.

En relacién con estes aspectos, debe destacarse que unha competencia estatal concernida de
modo directo é a de seguridade publica.

Asi, é importante citar que durante a declaracién do estado de alarma non existia tampouco un
réxime sancionador especifico, pois non se contifia no Real Decreto 463/2020, do 14 de marzo,
polo que se declara o estado de alarma para a xestibn da situacién de crise sanitaria
ocasionada polo COVID-19, nin na Lei organica 4/1981, do 1 de xufio, dos estados de alarma,
excepcion e sitio.

Esta ausencia dun réxime sancionador especifico non impediu a existencia dunha intensisima
actividade sancionadora estatal con base nas sllas competencias na materia de seguridade
publica e na Lei Organica 4/2015, do 30 de marzo, de proteccion da seguridade cidada.

En efecto, a dita Lei Orgénica parte dun concepto material de seguridade cidada, como explica
a sla exposicién de motivos, “entendida como actividad dirigida a la proteccién de personas y
bienes y al mantenimiento de la tranquilidad de los ciudadanos, que engloba un conjunto plural
y diversificado de actuaciones, distintas por su naturaleza y contenido, orientadas a una misma
finalidad tuitiva del bien juridico asi definido”.

Asi, entre os fins da lei e dos poderes publicos no seu &mbito de aplicacién, o artigo 3 da Lei
organica recolle, entre outros,

“a) La proteccion del libre ejercicio de los derechos fundamentales y las libertades publicas y
los demas derechos reconocidos y amparados por el ordenamiento juridico.(...)

c) La preservacion de la seguridad y la convivencia ciudadanas.

d) El respeto a las Leyes, a la paz y a la seguridad ciudadana en el ejercicio de los derechos y
libertades.

e) La proteccion de las personas y bienes, con especial atencion a los menores y a las
personas con discapacidad necesitadas de especial proteccion.
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f) La pacifica utilizacion de vias y demas bienes demaniales y, en general, espacios destinados
al uso y disfrute publico.

g) La garantia de las condiciones de normalidad en la prestacion de los servicios basicos para
la comunidad.

h) La prevencion de la comision de delitos e infracciones administrativas directamente
relacionadas con los fines indicados en los parrafos anteriores y la sancion de las de esta
naturaleza tipificadas en esta Ley. (...)”

i) La transparencia en la actuacién de los poderes publicos en materia de seguridad
ciudadana.”

O artigo 4 da Lei organica, dentro dos “Principios rectores de la accion de los poderes publicos
en relacién con la seguridad ciudadana”, expresa:

“3. La actividad de intervencion se justifica por la existencia de una amenaza concreta o de un
comportamiento objetivamente peligroso que, razonablemente, sea susceptible de provocar un
perjuicio real para la seguridad ciudadana y, en concreto, atentar contra los derechos y
libertades individuales y colectivos o alterar el normal funcionamiento de las instituciones
publicas. Las concretas intervenciones para el mantenimiento y restablecimiento de la
seguridad ciudadana se realizardn conforme a lo dispuesto en el capitulo Il de esta Ley.”

Non cabe dubida que nunha crise sanitaria como a que nos encontramos, e pese a que
actualmente nos estea declarado un estado de alarma, as Forzas e Corpos de Seguridade do
Estado tefien un papel fundamental no necesario control do cumprimento das medidas de
prevencion adoptadas polas autoridades autonémicas, a través da formulacién das
correspondentes denuncias por condutas infractoras e a slUa remision as autoridades
competentes, nos casos nos que se detecte o seu incumprimento.

Debe recordarse a este respecto que o Acordo do Consello da Xunta de Galicia do 13 de
marzo de 2020, declarou a situacion de emerxencia sanitaria no territorio da Comunidade
Auténoma de Galicia e activou o Plan territorial de emerxencias de Galicia (Platerga) no seu
nivel IG (emerxencia de interese galego), como consecuencia da evolucién da epidemia do
coronavirus COVID-19. Tendo en conta a existencia dunha declaracién de emerxencia sanitaria
resulta esencial a colaboracion das forzas e corpos de seguridade coa finalidade de preservar
a seguridade e a convivencia cidada. Asi, o artigo 11 da Lei organica 2/1986, do 13 de marzo,
de Forzas e Corpos de Seguridade, establece como funcidon das Forzas e Corpos de
Seguridade do Estado a de “colaborar con los servicios de proteccion civil en los casos de
grave riesgo, catastrofe, o calamidad publica, en los términos que se establezcan en la
legislacion de proteccién civil”.

En definitiva, non cabe dubidar do importante papel que deben cumprir as Forzas e Corpos de
Seguridade do Estado na inspeccion, vixilancia e control do cumprimento das medidas de
prevencion aprobadas pola Administracion Estatal e Autondmica na situacion actual de
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emerxencia sanitaria declarada. Esta actividade de intervencion esta plenamente xustificada
nos casos do incumprimento das medidas de prevencion sanitaria, ao supofier, por definicion,
comportamentos obxectivamente cualificados como perigosos polas autoridades sanitarias.

En particular, a Administracion do Estado debe asumir tamén a competencia sancionadora nos
casos de desobediencia ou resistencia & autoridade ou aos seus axentes no exercicio das stas
funcions, cando non sexa constitutiva de delito, conduta tipificada como infraccién grave no
artigo 36.6 da Lei organica. O 6érgano competente para sancionar neste caso seria o Delegado
do Goberno, de acordo co artigo 32.1.c) da Lei organica.

En efecto, os axentes das Forzas e Corpos de Seguridade do Estado deben requirir aos
cidadans o cumprimento das medidas de prevencidn cando observen un incumprimento delas.
No caso de que o cidadan desatenda o requirimento expreso e concreto do axente da
autoridade, negandose de forma aberta, clara ou manifesta a cumprir as suas ordes no
exercicio das sUas funcions, ou mantefia de feito unha conduta que finalmente quebre a acciéon
ou omisién ordenada polos axentes actuantes ou lles impida o desenvolvemento das slas
funcions, pode entenderse que concorre unha infraccién de desobediencia ou resistencia a
autoridade que debe ser sancionada pola Delegacién do Goberno, como érgano competente
na materia de seguridade publica, sen prexuizo de que o incumprimento da medida de
prevencion deba ser denunciado polo axente para a sUa sancion pola autoridade competente
por razén da materia.

Igual razoamento pode ser realizado, como se adiantou antes, para o caso dos axentes da
policia municipal, correspondendo neste caso a sancién por desobediencia ou resistencia ao
alcalde ou alcaldesa, nos termos do artigo 32.3 da Lei orgénica 4/2015.

Santiago de Compostela, 25 de setembro de 2020

O director xeral da Asesoria Xuridica Xeral

Manuel Pillado Quintans
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