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1
Introduccion

El Consello Consultivo de Galicia, y, dentro del mismo, la Seccion de Estu-
dios e Informes, tiene legalmente encomendada la funcion de la elaboracion
de informes sobre cualquier cuestion concreta de especial relevancia e indu-
dable trascendencia para la Comunidad Auténoma, a solicitud de la Presiden-
cia de la Xunta o Presidencia de las Corporaciones Locales de Galicia (arti-
culo 14 de la Ley 3/2014, de 24 de abril, del Consello Consultivo de Galicia).

Como consecuencia directa de la situacion de alarma sanitaria generada
por la pandemia del virus COVID-19, y la necesidad de controlar determina-
do tipo de conductas que atentaban contra la salud ptblica, esta Seccion reci-
bi6 diversas solicitudes sobre las competencias de los ayuntamientos —y den-
tro de los mismos, alcaldes y alcaldesas- en materia sanitaria, y sobre otras
cuestiones conexas como la obligatoriedad de aprobacion de una ordenanza
municipal para el ejercicio de la potestad sancionadora, o la posible sancion a
la desatencion o al incumplimiento de las 6rdenes de las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado en relacion con las medidas de prevencion aprobadas.

El ambito de las consultas obligaba a analizar la confluencia de norma-
tiva estatal y autondmica sobre la potestad sancionadora en materia sanitaria,
la organizacion del régimen local, asi como la irrupcion de la denominada
“normativa COVID”, dictada a consecuencia de la pandemia y para hacer
frente a la misma.

La parte nuclear de la doctrina que recapitulamos en el presente trabajo
se encuentra recogida en el Informe CCG 263/20, de 14 de octubre, emitido
a instancia de la Presidencia de la Xunta, y en el Informe CCG 141/2021, de
2 de junio, emitido a instancia del Ayuntamiento de Pontevedra, ambos de la
Seccion de Estudios e Informes del Consello Consultivo de Galicia.

Los informes de esta Seccidn tienen caracter facultativo y no vinculante,
pero sus conclusiones fueron atendidas con caracter general por las Adminis-
traciones publicas de Galicia.

2
Marco normativo

El articulo 137 de la Constitucion Espaiola (en adelante, CE), al establecer
que los municipios gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses, no identifica cudles son esos intereses de caracter local, dejando su
determinacion a los legisladores estatal y autonémico, que son quienes, den-
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tro del marco de la propia CE, los identifican libremente, atribuyendo a las
entidades locales las competencias que estas pueden y deben desarrollar para
satisfaccion de los mismos (en tal sentido, STC 37/1981, de 16 de noviem-
bre). Una vez que los legisladores estatal y autonomico atribuyen esas com-
petencias, las entidades locales ejerceran sus potestades dentro de esta esfera,
tal como indica el articulo 4.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local (en lo sucesivo, LBRL).

Por tanto, no se trata de que los legisladores estatal y autonomico esta-
blezcan un catalogo de materias de interés exclusivo municipal cuya gestion
deba quedar reservada, de modo también exclusivo, a las entidades locales,
sino de identificar dentro de cada materia los aspectos que, en la medida en
que se hagan presentes y afecten al interés de las colectividades que los mu-
nicipios representan, deban ser gestionados por ellos, bajo su propia respon-
sabilidad y régimen de autonomia, por mas que otros aspectos de esa materia
trasciendan del &mbito local y deban formar parte del ambito de competencias
de instancias de poder politico de un mayor nivel territorial.

El articulo 2.1 de la LBRL tiene como finalidad, como recuerda la STC
de 21 de diciembre de 1989, concretar el alcance de la garantia constitucio-
nal de la autonomia local desde la perspectiva de las competencias locales, y
conforme al mismo: “Para la efectividad de la autonomia garantizada cons-
titucionalmente a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de las
Comunidades Autonomas, reguladora de los distintos sectores de accion pu-
blica, segtn la distribucioén constitucional de competencias, debera asegurar
a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuantos
asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad
publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de
conformidad con los principios de descentralizacion, proximidad, eficacia y
eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera”.

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

De acuerdo con lo expuesto, el articulo 25.2 LBRL recoge un grupo de
materias en las que el legislador basico realiza una identificacion de los aspec-
tos o asuntos que, formando parte de ellas, afectan directamente al circulo de
los intereses de los municipios, aunque sin hacer atribuciones competenciales
concretas y dejando su asignacion a los legisladores estatal y autonomico. Es
el caso, dentro de la materia de urbanismo, de los asuntos relativos al planea-
miento, a la gestion, ejecucion y disciplina urbanistica, o, dentro de la materia
del medio ambiente, de los asuntos relativos a parques y jardines publicos,
gestion de los residuos solidos urbanos y proteccion contra la contaminacion
acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas. Ademas, alude directa-
mente a aspectos concretos de una materia, pero sin hacer referencia a esta tl-
tima, como sucede con la proteccion de la salubridad publica (articulo 25.2.)),
que evidentemente debe englobarse en la mas genérica materia de sanidad.

En esa materia sanitaria, el articulo 149.1.16.* CE reconoce al Esta-
do competencia exclusiva en materia de “Bases y coordinacion general de
la sanidad”. Actuando ese titulo competencial, el Estado ha dictado la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, que en su articulo 42.3 atribuye
a los ayuntamientos ciertas competencias:

No obstante, los Ayuntamientos, sin perjuicio de las competencias de las

demas Administraciones publicas, tendran las siguientes responsabili-

dades 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 ur-

banos e industriales.

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

ruidos y vibraciones.

¢) Control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia hu-

mana, especialmente de los centros de alimentacion, peluquerias, sau-

nas y centros de higiene personal, hoteles y centros residenciales, escue-
las, campamentos turisticos y areas de actividad fisico deportivas y de
recreo.
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d) Control sanitario de la distribucion y suministro de alimentos, be-

bidas y demas productos, directa o indirectamente relacionados con el

uso o consumo humanos, asi como los medios de su transporte.) Control
sanitario de los cementerios y policia sanitaria mortuoria.

Pero aun cuando esta Ley no se pronuncia sobre los cometidos de los
ayuntamientos en el &mbito sancionador, no quiere ello decir que los mismos
estuvieren desprovistos de potestades sancionadoras. Al contrario, tienen re-
conocida tal facultad con caracter general por el articulo 4.1.f) LBRL, que
atribuye a los ayuntamientos potestad sancionadora que deberan ejercer “den-
tro de la esfera de sus competencias”.

El régimen de la Ley General de Sanidad ha sido completado por otra
norma basica, la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, que,
en su articulo 55, deja a salvo los regimenes sancionadores establecidos por la
normativa sectorial vigente en otros 6rdenes, en especial en el orden laboral,
y dispone que “las personas fisicas o juridicas responsables de las acciones u
omisiones que constituyan infracciones en salud publica serdn sancionadas de
acuerdo con lo dispuesto en este Titulo”.

Ese Titulo, que es el VI, después de establecer, con férmula ciertamente
indeterminada y omnicomprensiva, que “Son infracciones administrativas en
salud publica las acciones y las omisiones que se tipifican en los articulos
siguientes, asi como las que, en su caso, pueda establecer la legislacion auto-
némica o local” (articulo 56.1), hace a continuacion una tipificacion propia
de las infracciones en salud publica y de las correspondientes sanciones (ar-
ticulos 57.2 y 58.1), y finaliza, en el articulo 61.1, bajo el titulo de “Organos
competentes para imponer sanciones en materia de salud publica”, con la pre-
vision, fundamental a los efectos del presente informe, de que “La incoacion,
tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores corresponderan a
la Administraciéon competente por razon del territorio y la materia”.

3

La competencia de alcaldesas y alcaldes de los municipios de Galicia
para la sancién de las infracciones de la normativa COVID-19

En efecto, la Seccion de Estudios del Consello considera el precitado articulo
61.1 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica un pilar
normativo fundamental de su doctrina, porque, como ya se ha razonado, las
competencias genéricas en relacion con el obligado cumplimiento de las nor-
mas y los planes sanitarios en el &mbito del control sanitario de industrias,
actividades, servicios y transportes y del control sanitario de edificios y lu-
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gares de vivienda y convivencia humana las ostentan los ayuntamientos por
habérselas atribuido la Ley General de Sanidad, y siendo ello asi, es indiscu-
tible que también en ese &mbito de control del obligado cumplimiento de las
normas sanitarias correspondera a los ayuntamientos ejercer la potestad san-
cionadora de la que ya les dotaba el articulo 4.1.f) LBRL, y de la que ahora les
dota el articulo 61.1 de la Ley General de Salud Publica, para la tramitacion
y resolucion de los expedientes sancionadores relativos a las infracciones en
salud publica.

Actuando también su competencia exclusiva en materia de “Bases y
coordinacion general de la sanidad”, el Estado ha dictado el Real Decreto-ley
21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencion, contencion y coor-
dinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19
(disposicion final séptima del Real Decreto-ley), norma que en la actualidad
habra de entenderse tacitamente sustituida por la Ley 2/2021, de 29 de marzo,
de medidas urgentes de prevencion, contencidon y coordinacion para hacer fren-
te a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19.

El capitulo II de ese Real Decreto-ley recogia un grupo de medidas de pre-
vencion e higiene, cuya vigilancia, inspeccion y control se encomendaba, en el
segundo parrafo del articulo 31.1, a los 6rganos competentes del Estado, de las
comunidades autonomas y de las entidades locales en el ambito de sus respec-
tivas competencias, estableciendo asimismo en el primer parrafo del articulo
31.1 que el incumplimiento de las mismas, “cuando constituyan infracciones
administrativas en salud publica, sera sancionado en los términos previstos en
el titulo VI de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica”.

Esa remision concreta a los términos previstos a efectos sancionadores en
la Ley General de Salud Publica, que no a los previstos en ninguna otra norma-
tiva estatal o autonodmica, sitGia de nuevo la cuestion en el campo del régimen
sancionador disefiado por la Ley General de Salud Publica, la cual, ademas de
establecer un cuadro de infracciones en salud publica y sus correspondientes
sanciones, prevé, como hemos visto y cabe reiterar, que “La incoacidn, tramita-
cion y resolucion de los expedientes sancionadores correspondera a la Adminis-
tracion competente por razon del territorio y la materia”, es decir, corresponde-
ra a los ayuntamientos cuando los incumplimientos que constituyan infraccion
administrativa en salud publica se pongan de manifiesto en el ambito al que
alcanza su competencia (control sanitario de industrias, actividades, servicios,
transportes, edificios, lugares de convivencia humana, etc.).

En el mismo sentido, el segundo parrafo del citado articulo 31.1, con
referencia a las medidas de prevencion y las obligaciones establecidas en
el mismo, dispone que “la instruccidon y resolucion de los procedimientos
sancionadores que procedan, correspondera a los drganos competentes del
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Estado, de las comunidades autonomas y de las entidades locales en el &mbito
de sus respectivas competencias’.

De todo lo expuesto, la Seccion de Estudios extrae la conclusion inequivo-
ca de que, siendo los incumplimientos de las medidas de prevencion e higiene
recogidas en el capitulo II del Real Decreto-ley 21/2020 subsumibles en alguno
de los supuestos-tipo de infraccion definidos legalmente como infracciones ad-
ministrativas en salud publica, y poniéndose de manifiesto en el ambito al que
alcanza la competencia de los ayuntamientos -que incluye el control sanitario
de industrias, actividades, servicios, transportes, edificios y lugares de convi-
vencia humana-, entonces corresponderd a esos ayuntamientos “la instruccion
y resolucion de los procedimientos sancionadores que procedan”.

Cierto es que algunos de los incumplimientos de las medidas de pre-
vencion e higiene recogidas en el capitulo II del Real Decreto-ley 21/2020
podrian ser subsumidos en supuestos-tipo de infracciéon contemplados en la
Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, pero también lo es que, para
la sancion por los ayuntamientos de esos comportamientos, como asimismo
para la incoacién y tramitacion de los procedimientos sancionadores que pro-
cedan, no puede operar el régimen de esa Ley autondmica, sino, por expresa
disposicion del Real Decreto-ley 21/2020, el régimen sancionador previsto en
la Ley General de Salud Publica.

En la misma linea argumental, del mismo modo que el antes reproducido
articulo 42.3 de la Ley 14/1986, de 25 abril, General de Sanidad, el articulo
80.3 de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, e igualmente en
relacion con el obligado cumplimento de las normas y los planes sanitarios,
atribuye a los ayuntamientos, entre otras competencias, el control sanitario
de industrias, actividades, servicios y transportes que impacten en la salud de
su ciudadania, y el control sanitario de edificios y lugares de vivienda y con-
vivencia humana, especialmente de los centros de alimentacion, peluquerias,
saunas y centros de higiene personal, hoteles y centros residenciales, escue-
las, campamentos turisticos y areas de actividad fisica, deportiva y de recreo.

En consecuencia, y asi se pronuncio reiteradamente la Seccion de Estu-
dios e Informes del Consello, no hay duda de que, por virtud de lo previsto
en el articulo 42.3 de la Ley General de Sanidad y en los numeros 2 y 3 del
articulo 80 de la Ley de salud de Galicia, los ayuntamientos tienen la obliga-
cion de ejercer tales controles con relacion al obligado cumplimiento de las
medidas de prevencion aprobadas por la Administracion autonémica gallega
para la lucha contra el COVID-19.

En lo que respecta al ejercicio de la potestad sancionadora de los ayun-
tamientos, también hemos indicado que la Ley 33/2011, de 4 de octubre, Ge-
neral de Salud Publica define como infracciones administrativas en salud pu-
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blica tanto las acciones y omisiones que ella misma tipifica como “las que, en
su caso, pueda establecer la legislacion autondmica o local” (articulo 56.1), y
que en relacion con todas esas infracciones administrativas en salud publica,
dado que la Ley no distingue, atribuye “a la Administracion competente por
razon del territorio y la materia” (articulo 61.1) la competencia para la in-
coacion, tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores, abundan-
do asi, en cuanto puede referirse a los ayuntamientos, en la competencia que
les reconocia el articulo 4.1.f) LBRL para ejercer la potestad sancionadora
“dentro de la esfera de sus competencias”.

Lo que de esa normativa deduce la Seccion de Estudios es que a los
ayuntamientos corresponde la competencia para la incoacion, tramitacion y
resolucion de los expedientes sancionadores relativos a las infracciones admi-
nistrativas en salud publica, ya se encuentren tipificadas esas infracciones en
la Ley General de Salud Publica o en la Ley de salud de Galicia, siempre que
los comportamientos reputados ilicitos se pongan de manifiesto en el ambito,
al que alcanza su competencia, del control sanitario de industrias, actividades,
servicios y transportes, y del control sanitario de edificios y lugares de vivien-
da y convivencia humana.

Por tal razén, y de forma similar a lo sefialado en relacion con las medi-
das de prevencion e higiene recogidas en el capitulo II del Real Decreto-ley
21/2020 -actualmente, Ley 2/2021, de 29 de marzo, de medidas urgentes de
prevencion, contencidon y coordinacion para hacer frente a la crisis sanita-
ria ocasionada por el COVID-19-, el Consello Consultivo de Galicia sien-
ta su doctrina de que si los incumplimientos de las medidas de prevencion
aprobadas por la Administracion autondmica gallega para la lucha contra el
COVID-19 son subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccion
definidos tanto en la Ley General de Salud Publica como en la Ley de salud
de Galicia, y si los incumplimientos se ponen de manifiesto en el ambito al
que alcanza la competencia de los ayuntamientos, que incluye, en relacion
con el obligado cumplimiento de las normas sanitarias, el control sanitario
de industrias, actividades, servicios y transportes, y el control sanitario de
edificios y lugares de vivienda y convivencia humana, entonces correspon-
dera a esos ayuntamientos “la instruccion y resolucion de los procedimientos
sancionadores que procedan”.

Por otra parte, la normativa estatal no atribuye a un determinado érgano
de la Administracion la competencia para el control y la inspeccion del cum-
plimiento de las medidas de prevencion e higiene recogidas en el capitulo 11
del Real Decreto-ley 21/2020, ni para la incoacion, tramitacion y resolucion
de los oportunos expedientes sancionadores, salvo, en este Gltimo caso, para el
ambito de la Administracion General del Estado, sino que la atribuye a la “Ad-
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ministracion”. Por ello, el Consello Consultivo considera que debe aplicarse
lo dispuesto en la LBRL, y singularmente en su articulo 124.4.11), conforme al
cual corresponde al alcalde el ejercicio de las funciones que le atribuyan expre-
samente las leyes, y aquellas que la legislacion del Estado o de las comunidades
autébnomas asignen al municipio y no se atribuyan a otros érganos municipales.
En conclusion, la Seccidon de Estudios se pronunci6é en el sentido de
que alcaldes y alcaldesas ostentan la competencia para la vigilancia, la ins-
peccion y el control del cumplimiento de las medidas de prevencion y de
las obligaciones establecidas en 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, en la Ley General
de Salud Publica o en la Ley de salud de Galicia, cuando los incumplimien-
tos de aquellas medidas y obligaciones sean subsumibles en alguno de los
supuestos-tipo de infraccion definidos legalmente como infracciones ad-
ministrativas en salud publica, y esos incumplimientos se pongan de mani-
fiesto en el &mbito al que alcanza la competencia de los ayuntamientos, que
incluye, en relacion con el obligado cumplimiento de las normas sanitarias,
el control sanitario de industrias, actividades, servicios y transportes y el
control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana.

4

La competencia municipal para el control y la sancién por el
incumplimiento de la obligaciéon de uso de la mascarilla en
actividades y establecimientos publicos, en la via publica o parques
0 espacios publicos municipales y en el transporte urbano

En particular, y en relacion con el control y la sancion por el incumplimiento
de la obligacion de uso de la mascarilla, el Consello Consultivo de Galicia se
pronunci6 tajantemente en el sentido de que la competencia para el ejercicio
de ese control, en los espacios indicados, viene atribuida a los ayuntamientos
por el articulo 42.3 de la Ley General de Sanidad y los nimeros 2 y 3 del ar-
ticulo 80 de la Ley de salud de Galicia.

Del mismo modo, para la sancion de los incumplimientos de esa obliga-
cidén, como asimismo para la incoacion y tramitacion de los procedimientos
sancionadores que procedan, cuando esos incumplimientos se ponen de ma-
nifiesto en aquellos mismos espacios, claramente correspondientes al ambito
al que alcanza la competencia de control sanitario de los ayuntamientos, tam-
bién son estos quienes ostentan tales competencias sancionadoras, siendo asi
que el Real Decreto-ley 21/2020 tipifica en su articulo 31.2 como infraccion
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leve el incumplimiento de esa obligacion de uso de mascarillas y que lo hace
“a efectos de lo previsto en el articulo 57 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre”,
lo que indica bien a las claras la conceptuacion de ese incumplimiento como
infraccion administrativa en salud publica, sancionable, por tanto, con suje-
cién al régimen sancionador de la Ley General de Salud Publica.

En razon de ello, el Consello reitera su doctrina de que tanto el control
de cumplimiento de la obligacion de uso de la mascarilla en los espacios que
el informe recoge, como la sancion de los incumplimientos de esa obligacion
que se pongan de manifiesto en esos mismos espacios, son de competencia de
los ayuntamientos.

5

Sobre la necesidad de una ordenanza municipal para la
sancion de infracciones en materia de salud publica

La Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica -norma de ca-
racter basico de conformidad con su disposicion final cuarta- define como
infracciones administrativas en salud publica tanto las acciones u omisiones
que ella misma tipifica como “las que, en su caso, pueda establecer la legis-
lacién autonodmica o local” (articulo 56.1), y esa Ley, en relacion con todas
esas infracciones administrativas en salud publica, atribuye “a la Adminis-
tracion competente por razén del territorio y la materia” (articulo 61.1) la
competencia para la incoacion, tramitacion y resolucion de los expedientes
sancionadores, estableciendo ademas en su articulo 55 que “las personas
fisicas o juridicas responsables de las acciones u omisiones que constituyan
infracciones en salud publica seran sancionadas de acuerdo con lo dispuesto
en este Titulo”.

En el mismo sentido se manifiesta el articulo 31.1 del Real Decreto-ley
21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencion, contencidén y coor-
dinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19,
cuando, después de disponer que “El incumplimiento de las medidas de pre-
vencion y de las obligaciones establecidas en este Real Decreto-ley, cuando
constituyan infracciones administrativas en salud publica, serd sancionado en
los términos previstos en el Titulo VI de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, Ge-
neral de Salud Publica”, establece en su segundo inciso que “La vigilancia, ins-
peccion y control del cumplimiento de dichas medidas, asi como la instruccion
y resolucion de los procedimientos sancionadores que procedan, correspondera
a los 6rganos competentes del Estado, de las comunidades autonomas y de las
entidades locales en el ambito de sus respectivas competencias”.
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De esa regulacion el Consello Consultivo de Galicia extrae la clara con-
clusion de que cuando los ayuntamientos actiian sus competencias sanciona-
doras en materia de salud publica deben hacerlo “de acuerdo con lo dispuesto
en este Titulo”, que es el Titulo VI de la Ley General de Salud Publica, y
ello con independencia -pues dicha Ley no distingue- de que las acciones u
omisiones fueran subsumibles en alguno de los supuestos-tipo de infraccion
en salud publica definidos en la Ley General de Salud Publica o en el Real
Decreto-ley 21/2020, o bien en alguno de los definidos en la correspondiente
normativa autondmica de desarrollo.

Comoquiera que aquel Titulo VI de la Ley General de Salud Publica, al
atribuir a los ayuntamientos la potestad sancionadora en materia de salud pu-
blica, no condiciona el ejercicio de esa potestad a que la misma se encuentre
amparada en una ordenanza, a juicio del Consello la exigencia o pretension
de que tal potestad sancionadora se instrumente a través de una ordenanza no
puede entenderse como un requisito sine qua non.

En el particular supuesto del incumplimiento de la obligacion de uso de
mascarillas, la tipificacion como infraccion leve por el articulo 31.2 del Real
Decreto-ley 21/2020, “a efectos de lo previsto en el articulo 57 de la Ley
33/2011, de 4 de octubre”, indica bien a las claras la conceptuacion de ese
incumplimiento como infraccidon administrativa en salud publica, equiparada
a las previstas en la Ley General de Salud Publica, de lo que se sigue que,
cuando los ayuntamientos actiien sus competencias para sancionar tal incum-
plimiento, deben hacerlo de acuerdo con lo dispuesto en el Titulo VI de la
Ley General de Salud Publica, y, consecuentemente, sin necesidad de estar
habilitados por una ordenanza.

El articulo 45.2 de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, en su
redaccion original, preveia lo siguiente: “Los ayuntamientos de la comunidad
autébnoma, al amparo de sus respectivas ordenanzas municipales, podran san-
cionar las infracciones previstas en la presente Ley, siempre que dichas infrac-
ciones afecten a las areas de responsabilidad minima sobre las cuales ejercen
competencias de control sanitario”, lo que ha sido utilizado para mantener por
algin pronunciamiento judicial (vid. apartado 6 del presente articulo), frente a
la tesis preconizada por este Consello Consultivo de Galicia, que no cabia que
los ayuntamientos sancionasen las infracciones administrativas en salud publi-
ca si no contaban con una ordenanza propia que les habilitase para ello.

Pero aquel precepto de la Ley gallega -actualmente modificado- se referia
a “las infracciones previstas en la presente Ley”, lo que suponia, ya de por si,
que quedaba fuera de su ambito de aplicacion, y por consecuencia de la nece-
sidad del amparo de una ordenanza, el ejercicio por los ayuntamientos de sus
competencias sancionadoras cuando se refiriesen a “infracciones no previstas”
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en la Ley gallega, como lo eran las conductas tipificadas en la Ley General de
Salud Publica y, por extension, en el Real Decreto-ley 21/2020, lo que sucedia
precisamente con la infraccion leve de incumplimiento de la obligacion de uso
de mascarillas, tipificada en el articulo 31.2 de ese Real Decreto-ley.

Pero, ademas, tampoco era exigible el amparo de una ordenanza para
que los ayuntamientos pudiesen ejercitar sus competencias sancionadoras en
lo relativo a las infracciones administrativas en salud publica “previstas”, in-
cluso, en la propia Ley de salud de Galicia, entre las cuales no se encontraba
incluida, en su redaccion original, la infraccion leve de incumplimiento de la
obligacion de uso de mascarillas. Y no era exigible porque, si las infraccio-
nes previstas en la Ley de salud de Galicia mereciesen la conceptuacion de
infracciones administrativas en salud publica, entraban en juego tanto el ar-
ticulo 55 de la Ley General de Salud Publica, expresivo de que “las personas
fisicas o juridicas responsables de las acciones u omisiones que constituyan
infracciones en salud publica serdan sancionadas de acuerdo con lo dispuesto
en este Titulo”, como el articulo 31.1 del Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de
junio, en cuanto dispone: “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 térmi-
nos previstos en el Titulo VI de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de
Salud Publica”, y no es de olvidar, como antes se indico, que ni el articulo
55 de la Ley General de Salud Publica ni, por extension, el articulo 31.1 del
Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de junio, discriminan entre las infracciones en
salud publica segun se encuentren definidas en ellos o bien en la legislacion
autonomica o local.

En cualquier caso, de interpretarse que, conforme a la redaccion original
del articulo 45.2 de la Ley de salud de Galicia, los ayuntamientos no podian
sancionar las infracciones administrativas en salud publica previstas en esa
Ley si no contaban con una ordenanza propia que les habilitase para ello, se
estaria admitiendo que la Ley de salud de Galicia entraba en conflicto con la
Ley General de Salud Publica, que no exige la existencia de tal ordenanza,
debiendo ese conflicto entre la ley autonomica y la ley basica posterior ser
resuelto otorgando preferencia a la legislacion basica estatal en correspon-
dencia con lo dispuesto en el articulo 149.3 CE, que atribuye a las normas del
Estado prevalencia sobre las de las comunidades autonomas en todo lo que
no esté atribuido a la exclusiva competencia de estas, ello de acuerdo con la
doctrina que sobre la clausula de prevalencia del articulo 149.3 CE establece
la STC n.° 102/2016, de 23.5.2016.

En el mismo sentido, la atn vigente disposicion adicional quinta de la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
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1991 (BOE de 28 de diciembre) establece: “Las infracciones en materia de
sanidad y consumo podran ser sancionadas por las Autoridades Locales, con-
forme a lo establecido en los articulos 32 a 37 de la Ley 14/1986, de 25 de
abril, General de Sanidad, 32 a 38 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y disposiciones concordan-
tes, hasta el limite de 2 500 000 pesetas de multa. Cuando por la naturaleza y
gravedad de la infraccion haya de superarse dicha cuantia, se remitira el ex-
pediente, con la oportuna propuesta, a la autoridad que resulte competente”.

Por todo lo expuesto, la Seccion de Estudios sentd como doctrina que
las competencias sancionadoras que se atribuyen a las entidades locales en
el ambito sanitario son actuables directamente, sin requerir de la cobertura
adicional de una ordenanza local.

En todo caso, esta polémica sobre la necesariedad de la ordenanza mu-
nicipal, a juicio del Consello Consultivo artificial e infundada, ha decaido
con la aludida modificacion del citado articulo 45.2 de la Ley 8/2008,
de 10 de julio, de salud de Galicia, operada por la Ley 8/2021, de 25 de
febrero. A raiz de esta modificacion, que suprime cualquier mencion a la
exigencia de una ordenanza municipal, solo cabe concluir que para san-
cionar los incumplimientos de la obligacion de uso de mascarillas, tanto si
aquellos incumplimientos fueran subsumibles en tal momento en alguno
de los supuestos-tipo de infraccion en materia de salud publica definidos
en la Ley General de Salud Publica o en el Real Decreto-ley 21/2020, de
9 de junio, como si lo fueren en alguno de los definidos en la Ley de sa-
lud de Galicia en su version original, siempre serian competentes para su
sancion los ayuntamientos, sin necesidad de que estos contasen con una
ordenanza propia que les habilitase para ello.

Asi resulta aclarado, para los comportamientos constitutivos de infrac-
cion en materia de salud publica tipificados en la Ley de salud de Galicia,
en la disposicion transitoria inica de la Ley 8/2021, de 25 de febrero, al
disponer: “Correspondera a los ayuntamientos la competencia para resolver
los procedimientos sancionadores por hechos acaecidos antes de la entrada
en vigor de la presente Ley que sean constitutivos de infracciéon en mate-
ria de salud publica, siempre que tales infracciones afecten a las areas de
responsabilidad minima sobre las cuales ejercen competencias de control
sanitario de acuerdo con el articulo 42 de la Ley 14/1986, de 25 de abril,
general de sanidad, y con el articulo 80 de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de
salud de Galicia”.
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6
Los pronunciamientos judiciales sobre la cuestiéon

Con posterioridad a los informes en los que el Consello asienta su doctrina,
idénticas cuestiones han sido objeto de andlisis por parte de la justicia, dando
lugar a pronunciamientos contradictorios.

A este respecto, es precisa una previa contextualizacion de los litigios
sobre las multas COVID-19.

Por razdn de su escaso importe y las posibilidades de reduccion como
consecuencia del reconocimiento de los hechos -el coloquialmente deno-
minado pronto pago-, era previsible que la gran mayoria no fuese objeto
de recurso, ya que acudir a la via judicial resulta ciertamente antiecono-
mico.

Por esta misma razon, los escasos recursos contenciosos interpuestos
han sido analizados por juzgados “de instancia” contra los que no cabe recur-
so ordinario alguno. De este modo, no ha habido un 6rgano jurisdiccional je-
rarquicamente superior, que en via de recurso ordinario se hubiese encargado
de unificar criterios.

Del mismo modo, este Consello solo ha tenido conocimiento, siempre
por via indirecta, de dos pronunciamientos, de modo que, sin perjuicio de un
breve comentario para cada uno de ellos, no hemos tenido ocasion de realizar
un andlisis del “estado jurisdiccional” de la cuestion, y el presente apartado
no pretende tener tal consideracion.

La Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 2 de
Vigo, de 15 de abril de 2021 (PA 67/2021), anula la multa impuesta por no
llevar mascarilla, en esencia, por dos razones.

De un lado, el Ayuntamiento no tenia aprobada una preceptiva ordenan-
za, tal y como exigia, a juicio de la Sentencia, la Ley 8/2008, de 10 de julio,
de salud de Galicia.

De otro lado, por la incompetencia del Ayuntamiento para sancionar la
conducta de no llevar mascarilla, en cuanto que, a pesar de constar -y asi
reconocerlo en los hechos probados- que la denunciada se hallaba en la via
publica, no consta “que la infraccion se haya cometido en lugares de convi-
vencia humana” de conformidad con el articulo 42.3 de la Ley 14/1986, de
25 de abril, General de Sanidad. Dicho de otra manera, la Sentencia viene a
afirmar que la via ptblica no es un lugar de convivencia humana.

Tal conclusion motivé una nueva consulta a la Seccion de Estudios, que no
pudo menos que ratificarse en su doctrina y en sus anteriores consideraciones.

Si las competencias genéricas en relacion con el obligado cumplimiento
de las normas y los planes sanitarios en el ambito del control sanitario de
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industrias, actividades, servicios y transportes y del control sanitario de edifi-
cios y lugares de vivienda y convivencia humana las ostentan los ayuntamien-
tos por habérselas atribuido tanto el articulo 42.3 de la Ley General de Sani-
dad como el articulo 80.3 de la Ley de salud de Galicia, es indiscutible que
también en ese ambito de control del obligado cumplimiento de las normas
sanitarias corresponderd a los ayuntamientos ejercer la potestad sancionadora
de la que ya les dotaba el articulo 4.1.f) LBRL, y de la que ahora les dotan el
articulo 61.1 de la Ley General de Salud Publica y el articulo 31.1 del Real
Decreto-ley 21/2020; es decir, correspondera a los ayuntamientos ejercer la
potestad sancionadora cuando los incumplimientos que constituyan infrac-
cion administrativa en salud ptblica se pongan de manifiesto en el ambito, al
que alcanza su competencia, del control sanitario de industrias, actividades,
servicios y transportes y del control sanitario de edificios y lugares de vivien-
da y convivencia humana.

Que ese ambito incluye las calles o vias publicas es evidente, pues se
trata de lugares de convivencia humana. Afirmar lo contrario va contra el
orden natural de las cosas y lleva a desconocer que las calles o vias publicas
son entornos donde las personas ejercitan los derechos de reunion, donde
desarrollan actividades fisico-deportivas, culturales o de recreo, etc. El Con-
sello Consultivo apoya en este punto su doctrina en la ley, en la logica y el
sentido comun, y en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (Sentencia
172/2020, de 19 de noviembre), cuando califica las vias publicas como “es-
pacios de participacion’ que albergan “multitud de actividades que son expre-
sion pacifica de la convivencia ciudadana, que aun siendo ajenas al ejercicio
del derecho de reunion pueden estar vinculadas al ejercicio de otros derechos
y libertades reconocidos en nuestra Constitucion y en la ley”.

Por lo demas, la practica totalidad de las ordenanzas locales de conviven-
cia ciudadana aprobadas por los ayuntamientos vienen a regular precisamente
las actividades que pueden desarrollarse en espacios publicos, entendiendo
como tales plazas, calles, parques, jardines, etc.

En sentido radicalmente opuesto a la Sentencia citada se ha manifestado
el Juzgado Contencioso-Administrativo n.° 2 de Santiago, que, tras una expo-
sicion ciertamente confusa, viene a concluir que, “no habiéndose justificado
que la competencia municipal no se pueda basar en los preceptos invocados
por el Ayuntamiento de la Ley 33/2011 y de la 8/2008, de 10 de julio, y no
limitandose al art. 45 de la Ley 8/2008, precepto al que se refiere, sustancial-
mente, la controversia, respecto de la necesidad o no de contar o no con una
ordenanza municipal, se debe de concluir que la parte actora no ha alegado
la acreditado la alegada incompetencia objetiva o material para imponer la
sancion” (Sentencia de 2 de junio de 2021, PA 177/2021).
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A pesar de que esta sentencia, ab initio, parece compartir el criterio del
Consello Consultivo, no podemos manifestar un parecer favorable a la misma,
por cuanto que, siempre a nuestro humilde entender, legitimaria que los ayun-
tamientos tipificasen indiscriminadamente una conducta, aludiendo de forma
cumulativa e indistinta a multiples preceptos sancionadores contemplados en
normas de diferentes rangos y ambitos, lo cual resultaria contrario al principio
de tipicidad, que exige una precision quirdargica en la descripcion de los he-
chos y su encuadre en la norma sancionadora. Por ello, llama poderosamente
la atencion al que suscribe que la sentencia, dando carta de naturaleza en su
fundamento de derecho 2.° a esta “tipificacion indiscriminada”, manifieste que
“la Administracion hace mencion del art. 45 de 1a Ley 8/2008, de 10 de julio, de
salud de Galicia, pero también menciona en el acuerdo de iniciacion del expe-
diente sancionador los articulos 33 y 80 de dicha Ley, e igualmente se debe de
tener en cuenta que se hace referencia a lo dispuesto en la Ley 33/2011, de 14 de
octubre, General de Salud Publica 8 art. 57), y a lo establecido en los articulos
41y 44.2 de la citada Ley 8/2008, de 10 de julio”. Y es que, con tal despliegue
normativo, resulta ciertamente dificil saber en base a qué precepto se esta im-
poniendo la sancidn, y mas bien parece que, con perdon de la expresion, “estos
son mis preceptos, y si no le gustan, tengo otros”.

En todo caso, reiteramos que no conocemos la totalidad de los pronuncia-
mientos existentes, y ni siquiera si existen otros diferentes de los indicados, por
lo que el comentario realizado en este apartado es inevitablemente sesgado.

7

La sancion del incumplimiento o de la desatencién de las

ordenes de las fuerzas y cuerpos de seguridad relativas

al necesario cumplimento de las medidas de prevenciéon
aprobadas para la lucha contra el COVID-19

La Secciéon de Estudios e Informes también fue requerida para pronunciarse
en sus informes sobre esta cuestion, conexa, aunque a la vez independiente, a
la que constituia el nticleo de la consulta. Se trata de una cuestion conexa, por
cuanto que las fuerzas de seguridad del Estado tienen necesariamente que apli-
car mecanismos coercitivos ante el incumplimiento de una norma COVID-19,
pero independiente, por cuanto que puede suscitarse con ocasion del ejercicio
de la potestad sancionadora en otras materias completamente diferentes.

Las conductas que impliquen el incumplimiento o la desatencion de las
ordenes de las fuerzas y cuerpos de seguridad relativas al necesario cum-
plimiento de las medidas de prevencion aprobadas para la lucha contra el
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COVID-19 encuentran su primario acomodo en el articulo 36.6 de la Ley Or-
ganica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana (en
lo sucesivo, LOPSC), que tipifica como infraccion grave “la desobediencia o
la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones”,
y cuya comision lleva aparejada una sancion de multa de 601 a 30 000 euros
siempre que, evidentemente, concurran los requisitos exigidos por las nor-
mas, singularmente el articulo 25 CE, y la jurisprudencia que las interpreta.

De acuerdo con ello, en opinion del Consello Consultivo de Galicia, es
ineludible la concurrencia de dos elementos para que una conducta de des-
obediencia o desatencion a los agentes de la autoridad merezca el corres-
pondiente reproche administrativo: a) debe existir un previo requerimiento
personal, expreso e individualizado, realizado por los agentes de la autoridad
en el ejercicio de sus funciones, que en el caso que nos ocupa serian las relati-
vas al control del cumplimiento de las medidas de prevencion y obligaciones
establecidas para la lucha contra el COVID-19; y b) debe dicho requerimiento
ser desatendido por la persona a quien personalmente va destinado. Solo de
darse ambas circunstancias, la conducta, por acciéon o por omision, merece
ser calificada como de desobediencia o resistencia, y solo asi puede afirmarse
que se ha producido un desconocimiento del principio de autoridad que con-
vierte a su autor en presunto infractor. Este desvalor adicional que implica el
desconocer el principio de autoridad ante un requerimiento personal, expreso,
determinado e individualizado, encuentra su razén de ser tradicionalmente
tanto en el correcto desarrollo de los servicios y funciones publicos como en
la garantia del buen funcionamiento de dichos servicios y funciones.

Llegamos asi a una primera conclusion: la simple transgresion de las
medidas de prevencion antes mencionadas, si no va acompafiada de una des-
atencion o desobediencia a lo ordenado por un agente de la autoridad en los
términos apuntados, no seria por si misma constitutiva de una infraccion de
desobediencia o desatencion prevista en el articulo 36.6 LOPSC.

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

En consecuencia, es doctrina mantenida por el Consello Consultivo que
las conductas que impliquen el incumplimiento o la desatencion de las 6rde-
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nes de las fuerzas y cuerpos de seguridad, relativas al necesario cumplimiento
de las medidas de prevencion y obligaciones impuestas para la lucha contra el
COVID-19, pueden ser constitutivas de la infraccion grave de desobediencia
o resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones
prevista en el articulo 36.6 LOPSC, siempre que concurran los requisitos ex-
puestos y sin perjuicio de la posible subsuncién de esas conductas en los
supuestos tipificados en la legislacion sanitaria.

8
Conclusion final

La normativa sancionadora COVID-19 ha generado y va a seguir generando
multiples polémicas en su aplicacion practica.

Recientemente, diversos fallos del Tribunal Constitucional han decla-
rado inconstitucionales en mayor o menor medida las normas por las que se
declaraban y prorrogaban los estados de alarma (Sentencia 148/2021, de 14
de julio de 2021; Sentencia 183/2021, de 27 de octubre de 2021), lo que sin
duda afectara al devenir de las cuestiones tratadas en el presente articulo, y
suscitara nuevas oportunidades para completar la doctrina del Consello.

Estamos en un campo ciertamente sensible, por razon de su afectacion
inequivoca a derechos fundamentales y libertades publicas, con dos materias
-la proteccion de la salud publica y la potestad sancionadora- en las que la
plenitud de garantias es una obligacion escrupulosamente ineludible.

A todo ello se une el caracter transitorio, de urgencia y a veces improvi-
sado, de una normativa que surge de una situacion imprevisible y que exige
una respuesta inmediata, también a nivel juridico. Por todo ello, y en opinioén
de quien suscribe... continuara.
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