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DICTAMEN 345/2020

(Pleno)

San Cristébal de La Laguna, a 23 de septiembre de 2020.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con el Decreto-ley 14/2020, de 4 de septiembre, por el que se establece
el régimen sancionador por incumplimiento de las medidas de prevenciéon y
contencion frente al COVID-19 en la Comunidad Auténoma de Canarias (EXP.
375/2020 DL)'".

FUNDAMENTOS

Solicitud y preceptividad del dictamen.

1. El Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias, de conformidad con lo
establecido en el art. 160.2 del Reglamento del Parlamento de Canarias (en
adelante, RPC), solicita -mediante escrito de 11 de septiembre de 2020, con entrada
el mismo dia en este Consejo Consultivo- dictamen preceptivo sobre el Decreto-ley
14/2020, de 4 de septiembre, por el que se establece el régimen sancionador por
incumplimiento de las medidas de prevencién y contencién frente al COVID-19 en la

Comunidad Autéonoma de Canarias.

El art. 160.2 RPC establece que remitido por el Gobierno, con los antecedentes
necesarios un decreto-ley publicado, corresponde a la Mesa admitirlo a tramite,
ordenar su publicacion en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, y solicitar
por parte de la Presidencia del Parlamento dictamen del Consejo Consultivo al
amparo de lo dispuesto en el art. 58.1, letra b) del Estatuto de Autonomia de
Canarias (en adelante, EAC), con sefialamiento del plazo para su emisién, dentro de

los diez dias habiles siguientes.

* Ponente: Sr. Belda Quintana.
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En el presente caso, se ha sefialado el dia 23 de septiembre de 2020 como plazo

maximo para la emision del presente dictamen.

2. La preceptividad del dictamen deriva de lo dispuesto en el art. 58.1 EAC, en
el que se relacionan los asuntos sobre los que ha de pronunciarse este Organismo
consultivo. Entre ellos, se encuentra, precisamente, «los decretos-leyes sometidos a
convalidacion del Parlamento» [letra b) del art. 58.1 EAC]. Por lo que, al amparo de
lo establecido en el citado precepto estatutario, resulta preceptiva la emisién de

dictamen de este Consejo Consultivo de Canarias.

3. La norma sometida a la consideracion de este Consejo Consultivo fue
promulgada mediante Decreto n.° 67/2020, de 4 de septiembre de 2020, del
Presidente del Gobierno de Canarias; ordenandose, asimismo, su publicacion en el
Boletin Oficial de Canarias, lo que tuvo lugar el dia 5 de septiembre de 2020 (boletin
n.° 182).

Sobre los decretos-leyes autondmicos.

El decreto-ley es una fuente normativa regulada ex novo por el EAC, cuyo art. 46
dispone que el Gobierno, en caso de extraordinaria y urgente necesidad, podra dictar

normas de caracter provisional con rango de ley, que recibiran el nombre de decreto-
ley.

Los decretos-leyes deberan convalidarse por el Parlamento de Canarias en el

plazo de treinta dias naturales contados a partir de la fecha de su publicacion.

Los decretos-leyes no pueden afectar a la Leyes de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma, a las de las instituciones autondémicas, a las que requieran
mayoria cualificada, ni a las que contengan la regulacién esencial de los derechos

establecidos en el EAC.

El Tribunal Constitucional (TC) se ha pronunciado en varias de sus Sentencias
acerca de la posibilidad de dictar por parte de las Comunidades Auténomas decretos-
leyes; en el FJ 3° de la STC n.° 105/2018, de 4 octubre se resume la jurisprudencia al

respecto:

«Este Tribunal ha considerado igualmente que, aunque la Constitucion no lo prevea,
nada impide que el legislador estatutario pueda atribuir al Gobierno de las Comunidades
Auténomas la potestad de dictar normas provisionales con rango de ley que adopten la forma

de decreto-ley, siempre que los limites formales y materiales a los que se encuentren
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sometidos sean, como minimo, los mismos que la Constitucién impone al decreto - ley estatal
(SSTC 9372015, de 14 de mayo, FFJJ 3 a 6; 104/2015 de 28 de mayo, FJ 4; y 38/2016, de 3 de
marzo, FJ 2, entre otras). Ello implica que, para resolver la impugnacion planteada frente al
Decreto - ley catalan 5/2017, debamos tomar en consideracion la doctrina constitucional
relativa al articulo 86.1 CE, pues el articulo 64.1 EAC se refiere también a la “necesidad
extraordinaria y urgente” como presupuesto habilitante para que el Gobierno pueda dictar

“disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de decreto-ley”.

En el examen de esta cuestion hemos de partir, asimismo, de la doctrina de la STC
93/2015, de 14 de mayo, recogida en las SSTC 230/2015, de 5 de noviembre, y 211/2016, de
15 de diciembre. Alli sefialamos que “un Estatuto de Autonomia no puede atribuir al Consejo
de Gobierno autonémico poderes de legislacion de urgencia que no estén sujetos, en lo que
corresponda, a los limites consignados en el articulo 86.1 CE como garantia del principio
democratico. En todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando directamente el

parametro constitucional insito en dicho principio, controlar la constitucionalidad de la

legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de Gobierno™ (STC 93/2015)».

Asi pues, son varios los ambitos en los que este Consejo, en ejercicio de su
funcién consultiva, ha de verificar la adecuacién constitucional y estatutaria -una vez
examinados su tramitacién, objeto, estructura, justificacion y rango normativo
necesario en este caso-, de los decretos-leyes sobre los que se solicite su parecer: a)
la competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias (en adelante, CAC) para
regular la materia objeto del DL; b) su presupuesto habilitante (esto es, la
concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad de dictar esta especial fuente

normativa); y ¢) su contenido.

Sobre la tramitacion del Decreto-ley.

1. Como hemos razonado en los dictdimenes en los que hemos analizado estas
especificas normas, la aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia supuso un gran
vacio legal en torno a los decretos-leyes como nueva fuente del Ordenamiento
Juridico canario -especialmente significativa en cuanto al procedimiento de
tramitacion del mismo-, laguna que, no obstante, se va colmando poco a poco,
siendo posible -mientras tanto- completar acudiendo a la clausula de supletoriedad
prevista en la disposicion final primera de la Ley 1/1983 de 14 de abril, del Gobierno
y de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Canarias, a tenor de la cual,
para lo no previsto en dicha Ley seran de aplicacién las disposiciones legales del

Estado en la materia, equiparéandose los 6rganos por analogia de sus funciones.
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Asi, por una parte, la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno
(LG), en su art. 26, relativo al procedimiento de elaboracion de normas con rango de
Ley y reglamentos, establece, en su apartado 11, que lo dispuesto en ese articulo y
en el siguiente no sera de aplicacion para la tramitacién y aprobacion de decretos-
leyes, a excepcidon de la elaboracién de la memoria prevista en el apartado 3, con

caracter abreviado, y lo establecido en los nimeros 1, 8, 9y 10.

Es decir, la elaboraciéon de los decretos-leyes debe ajustarse al siguiente

procedimiento:

«1. Su redaccion estara precedida de cuantos estudios y consultas se estimen

convenientes para garantizar el acierto y la legalidad de la norma.

3. El centro directivo competente elaborara con caracter preceptivo una Memoria del

Analisis de Impacto Normativo, que debera contener los siguientes apartados:

a) Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion estudiadas, lo que debera
incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la alternativa de no

aprobar ninguna regulacion.

b) Contenido y andlisis juridico, con referencia al Derecho nacional y de la Unidn
Europea, que incluira el listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas como

consecuencia de la entrada en vigor de la norma.

c) Andlisis sobre la adecuacién de la norma propuesta al orden de distribucion de

competencias.

d) Impacto econémico y presupuestario, que evaluara las consecuencias de su aplicacién
sobre los sectores, colectivos o agentes afectados por la norma, incluido el efecto sobre la
competencia, la unidad de mercado y la competitividad y su encaje con la legislacion vigente
en cada momento sobre estas materias. Este analisis incluird la realizacién del test Pyme de

acuerdo con la préactica de la Comisién Europea.

e) Asimismo, se identificaran las cargas administrativas que conlleva la propuesta, se
cuantificard el coste de su cumplimiento para la Administracion y para los obligados a

soportarlas con especial referencia al impacto sobre las pequefias y medianas empresas.

f) Impacto por razon de género, que analizara y valorard los resultados que se puedan
seguir de la aprobacion de la norma desde la perspectiva de la eliminacion de desigualdades
y de su contribucion a la consecucion de los objetivos de igualdad de oportunidades y de
trato entre mujeres y hombres, a partir de los indicadores de situacién de partida, de

prevision de resultados y de prevision de impacto.

g) Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el tramite de consulta

publica regulado en el apartado 2.
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La Memoria del Andlisis de Impacto Normativo incluird cualquier otro extremo que

pudiera ser relevante a criterio del 6rgano proponente.

8. Cumplidos los tramites anteriores, la propuesta se sometera a la Comisién General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios y se elevara al Consejo de Ministros para su

aprobacion.

9. El Ministerio de la Presidencia, con el objeto de asegurar la coordinacién y la calidad

de la actividad normativa del Gobierno analizara los siguientes aspectos:
a) La calidad técnica y el rango de la propuesta normativa.

b) La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de
la Unidn Europea, con otras que se estén elaborando en los distintos Ministerios o que vayan
a hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi como con las que se estén tramitando
en las Cortes Generales.

c) La necesidad de incluir la derogacion expresa de otras normas, asi como de refundir

en la nueva otras existentes en el mismo ambito.

d) El contenido preceptivo de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo y, en
particular, la inclusion de una sistematica de evaluacién posterior de la aplicacion de la

norma cuando fuere preceptivo.
e) El cumplimiento de los principios y reglas establecidos en este Titulo.

f) El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reduccion de
cargas administrativas o buena regulacion que se hayan aprobado en disposiciones o acuerdos

de caracter general para la Administracion General del Estado.

g) La posible extralimitacion de la iniciativa normativa respecto del contenido de la

norma comunitaria que se trasponga al derecho interno.

10. Se conservaran en el correspondiente expediente administrativo, en formato
electrénico, la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, los informes y dictdmenes

recabados para su tramitacion, asi como todos los estudios y consultas emitidas y demas

actuaciones practicadas».

Por otra parte, anal6gicamente también es de aplicacion el art. 44 de la Ley
1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracién Publica de la Comunidad
Autonoma de Canarias, relativo a la elaboracion de disposiciones de caracter general
y los anteproyectos de Ley, y el Decreto 15/2016, 11 marzo, del Presidente, por el
gue se establecen las normas internas para la elaboracion y tramitacion de las
iniciativas normativas del Gobierno y se aprueban las directrices sobre su forma y

estructura.
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2. Trasladada esa tramitacion al presente caso, este DL deberia estar precedido

al menos de:

- Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion estudiadas, lo que
debera incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la

alternativa de no aprobar ninguna regulacion.

- Analisis sobre la adecuacion de la norma propuesta al orden de distribucién de

competencias.
- Impacto econémico y presupuestario.

- ldentificacion de las cargas administrativas que conlleva la propuesta,
cuantificando el coste de su cumplimiento para la Administracion y para los obligados
a soportarlas, con especial referencia al impacto sobre las pequefias y medianas

empresas.
- Impacto por razén de género.
- Sometimiento a la Comisién Preparatoria de Asuntos del Gobierno.
- Analisis de los siguientes aspectos:
-- La calidad técnica y el rango de la propuesta normativa.

-- La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico,
nacional y de la Unidn Europea, con otras que se estén elaborando en los distintos
Ministerios o que vayan a hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi como

con las que se estén tramitando en las Cortes Generales.

-- El contenido preceptivo de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo y, en
particular, la inclusién de una sistematica de evaluacion posterior de la aplicacién de

la norma cuando fuere preceptivo.

-- El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reduccion
de cargas administrativas o buena regulacion que se hayan aprobado en disposiciones

0 acuerdos de caracter general para la Administracién canaria.

3. Al hilo de lo anterior, entre los antecedentes que acompaiian a la solicitud del

presente dictamen, se incluye la siguiente documentacion:

- El informe de iniciativa normativa sobre la legalidad, acierto y oportunidad del
proyecto del Decreto-ley, elaborado por la Consejeria de Administraciones Publicas,
Justicia y Seguridad, de 3 de septiembre de 2020, en el que se recogen los siguientes

aspectos:
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A) Justificacion de la Iniciativa.

B) Andlisis de la iniciativa.

B.1) Competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias.
B.2) Presupuestos habilitantes del Decreto-ley.

B.3) Contenido y estructura de la iniciativa.

C) Memoria Econ6mica.

D) Explicacién y evaluacion de los aspectos relacionados con el proceso de
participacién ciudadana que, en su caso, se hubiera seguido y cumplimiento de los

principios de buena regulacion.

E) Informe de impacto por razon de género (art. 6 de la Ley 1/2010, de 26 de

febrero, Canaria de Igualdad entre Mujeres y Hombres).

F) Informe de impacto empresarial (art. 17 de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Fomento y Consolidacion del Emprendimiento, el Trabajo Auténomo y las Pymes en la

Comunidad Auténoma de Canarias).

G) Informe de impacto sobre la infancia y adolescencia [art. 22 quinquies, de la
Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, afladido por
la Ley 26/2015, de 28 de julio, que modifica el sistema de proteccién a la infancia y
a la adolescencia, asi como la norma segunda, apartado 2.e), del Decreto 15/2016,
de 11 de marzo, del Presidente, por el que se establecen las normas internas para la
elaboracion y tramitacion de las iniciativas normativas del Gobierno y se aprueban

las directrices sobre su forma y estructura].

H) Informe de impacto sobre la familia (disposicion adicional décima de la Ley
40/2003, de 18 de noviembre, de Protecciéon a las Familias Numerosas, en la
redaccion dada por la disposicién final quinta, apartado tres, de la Ley 26/2015, de
28 de julio, de modificacién del sistema de proteccién a la infancia y a la

adolescencia).

- También se integra en el expediente remitido el informe de 1 de septiembre de

2020, emitido por la Comision Preparatoria de Asuntos del Gobierno.

- Finalmente, se remite a este Consejo Consultivo certificado del Acuerdo de
Gobierno, de 4 de septiembre de 2020, que incorpora como anexo el Decreto-ley que
nos ocupa; y el Decreto n.° 67/2020, de 4 de septiembre de 2020, del Presidente, por

el que se promulga y ordena la publicacion del referido Decreto-ley.
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Objeto, estructura y justificacion de la norma.

1. Segun sefiala el propio DL «constituye el objeto de este decreto ley el
establecimiento de deberes de cautela y proteccion, medidas de vigilancia y control, asi
como del régimen sancionador que garantice el cumplimiento de las medidas y obligaciones
contenidas en las disposiciones o en los actos en materia de salud publica adoptados por la
autoridad estatal o autondmica como consecuencia de la COVID-19» (art. 1); resultando de
aplicacién « (...) a los hechos, acciones u omisiones realizados en el ambito espacial de la

Comunidad Auténoma de Canarias» (art. 2).

2. ElI DL consta de un predmbulo, una parte dispositiva -que comprende dieciséis
articulos organizados en tres titulos-, dos disposiciones adicionales, una disposicion

transitoria y una disposicion final.

3. En lo que se refiere al contenido del DL, cabe sefalar que el predmbulo se
reserva, en sintesis, a: 1) definir el objetivo pretendido y justificar la necesidad y el
rango de la norma; 2) declarar el titulo competencial en cuya virtud se dicta el DL; 3)
afirmar la adecuacién de la norma a los principios de buena regulacién recogidos en
el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Coman de las Administraciones Puablicas; 4) justificar la concurrencia de los
presupuestos habilitantes de la norma («circunstancias de extraordinaria y urgente
necesidad»), y demas requisitos y limites al uso del DL; y 5) describir el contenido del
DL.

Respecto a la observancia de los principios de buena regulacion, tal y como
hemos venido manteniendo «(...) se ha de reiterar nuevamente que no es precisa su
alusioén, ya que, como ya expusimos desde el Dictamen 40/2019, de 4 de febrero de 2019,
tales principios contenidos en el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, de acuerdo con lo
sefialado por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 55/2018, de 24 de mayo (FJ 7),
Unicamente resultan aplicables en cuanto tales como mandatos directos impuestos por la
normativa estatal al ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de los gobiernos
autondémicos, no a la iniciativa legislativa y menos alin, por razones obvias, al ejercicio de
esta potestad extraordinaria en la que se incardinan los decretos-leyes autonémicos. No
obstante, los principios generales del Derecho informan todo el ordenamiento juridico, y por

ello, obviamente se pueden invocar cuando el Gobierno ejerce esta potestad de dictar

normas con rango de Ley» (por todos, Dictamen 326/2020, de 12 de agosto).
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La parte dispositiva del DL se compone de dieciséis articulos, organizados en tres
titulos. El Titulo Preliminar define el objeto -art. 1- y &mbito de aplicaciéon -art. 2-.
El Titulo | se refiere a los deberes de cautela y proteccién, y las medidas de
vigilancia y control frente al COVID-19 -arts. 3 y 4-. El Titulo Il contiene el régimen
sancionador de las conductas infractoras de las medidas de prevencién -arts. 5 a 16-;
y se estructura en cuatro capitulos, dedicados respectivamente a los sujetos
responsables -art. 5-; infracciones -arts. 6 (infracciones) y 7 (prescripcion)-;
sanciones -arts. 8 (sanciones) y 9 (prescripcion)-; y, por ultimo, al procedimiento
sancionador y érganos competentes -arts. 10 (actividad inspectora y de control), 11
(actas), 12 (procedimiento sancionador), 13 (procedimiento abreviado especial), 14

(medidas provisionales), 15 (caducidad) y 16 (6rganos competentes)-.

Asimismo, se incorporan dos Disposiciones adicionales relativas a la
«concurrencia de infracciones» y al «desempefio de las funciones de deteccidn,
seguimiento y control de la COVID-19 por los miembros de las Fuerzas Armadas»,

respectivamente.

También consta el DL de una Disposicion transitoria Unica que regula los
procedimientos de caracter sancionador iniciados antes de la entrada en vigor del
Decreto-ley, los cuales se seguirdn tramitando y se resolveran de acuerdo con la

normativa vigente en el momento de dictarse el acto iniciador del procedimiento.

Por ultimo, la Disposicion final Unica establece la entrada en vigor del DL al dia
siguiente de su publicacion en el Boletin Oficial de Canarias, produciendo efectos
hasta que el Gobierno del Estado declare la finalizacién de la situacion de crisis
sanitaria ocasionada por el COVID-19, en los términos del Real Decreto-ley 21/2020,

de 9 de junio.

4. Respecto a la justificacién de la norma proyectada, el propio DL se manifiesta

en los siguientes términos (apartados | y Il del Preambulo):

«Desde la irrupcién de la pandemia ocasionada por la COVID-19, y la situacién de

emergencia de salud publica que ha originado, los poderes publicos, a una escala global, han
tenido que adoptar una serie de medidas acordes a la gravedad de una crisis sanitaria sin
precedentes. A nivel estatal, la maxima expresién de estas medidas la ha constituido la
declaracion del estado de alarma, decretado por el Gobierno de la Nacion mediante el Real
Decreto 463/2020, de 14 de marzo y que hubo de ser, prorrogada en seis ocasiones. Tras la
finalizacion el pasado 20 de junio del estado de alarma, el Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de

junio, de medidas urgentes de prevencion, contencién y coordinacion para hacer frente a la
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crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 se ha erigido en el principal marco juridico de
referencia para hacer frente al reto de salud publica. En este Real Decreto-ley, dictado por
el Gobierno de Espafia al amparo de diversos titulos competenciales basicos del Estado, se
establecen una serie de medidas que van a regir en todo el territorio nacional hasta que sea
declarada la finalizacion de la crisis de emergencia sanitaria y ademas se impone
expresamente al resto de Administraciones, en cuanto autoridades competentes para
organizar y tutelar la salud publica, el mandato de implementar aquellas medidas que
fueren necesarias para garantizar las condiciones de higiene, prevencion y contencién en
relacion con los distintos sectores de actividad. De esta manera, las Comunidades Auténomas
y sus autoridades sanitarias recuperaban sus competencias, en coordinacion con el Estado,
para adoptar cuantas medidas en materia de salud publica fueran necesarias para evitar la
generacion de riesgos de propagacion de la enfermedad, a partir de las medidas de
prevencion e higiene que establece el capitulo Il de este Real Decreto-ley, asi como aquellas
complementarias que fueran necesarias con fundamento en las previsiones de la legislacion

sanitaria.

(...)

De este modo, durante los ultimos meses, el Gobierno de Canarias ha ido utilizando en
cada momento los instrumentos a su alcance para dar respuesta a la situacién de
extraordinaria y urgente necesidad que la crisis sanitaria ha demandado, incluyendo algunas
determinaciones, como el uso generalizado obligatorio de la mascarilla aun cuando pueda
garantizarse la distancia de seguridad, que fueron aprobadas con caracter previo a su
consideracion por la Orden comunicada del Ministerio de Sanidad de 14 de agosto. Si bien
hasta cierto momento las medidas desplegadas parecian haber logrado que los efectos de la
pandemia hubieran sido muy moderados en nuestra Comunidad Auténoma, nos encontramos
ante una pandemia con una elevada imprevisibilidad en su evolucion, dada la naturaleza de
un virus caracterizado por una acusada capacidad de propagacion, en relacion con sus formas
de contagio. Por ello, las autoridades sanitarias deben realizar un intenso esfuerzo de
vigilancia y de anticipacion, a fin de adoptar las medidas urgentes de prevencion, contencion
y coordinacién que sean necesarias de acuerdo con la evidencia disponible en cada momento.
Desde esta perspectiva, la intervencion temprana se ha demostrado como una herramienta
fundamental para evitar la propagacion del coronavirus SARS-Cov-2. El Consejo de Gobierno,
en sesién extraordinaria celebrada el dia 27 de agosto de 2020, ha tomado en consideracion
el informe epidemioldgico y asistencial para la toma de decisiones en Canarias, emitido por
el Director General de Salud Publica, en el que se constata el agravamiento de la situacion
con un empeoramiento significativo de varios de los indicadores de alerta precoz
establecidos por el Ministerio de Sanidad. En consecuencia, ha resultado necesario adoptar
una serie de medidas mas restrictivas que las actualmente contempladas para dar una
respuesta adecuada a esta situacién de extraordinaria y urgente necesidad en relacién a las

islas que presenten una situacion especialmente significativa en el incremento de contagios,
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entendiéndose a tales efectos, aquellas islas que presenten una incidencia acumulada de
nuevos casos diagnosticados en los ultimos 7 dias que superen los 100 casos/100.000
habitantes, lo que ha sido instrumentalizado a través del Acuerdo de Gobierno de 27 de
agosto (BOC n.° 175, de 29.8.2020).

Este conjunto de medidas desplegadas implica un abanico de obligaciones, concretas y
exigibles, para la ciudadania. Sin perjuicio de que su incumplimiento pueda ser sancionado a
través del régimen general de infracciones y sanciones previsto en el ordenamiento juridico
vigente, este empeoramiento en la gravedad y extension de la pandemia aconseja dotarse de
un régimen sancionador especifico que garantice su efectividad. En primer lugar, por
elementales razones de prevencion general, toda vez que un catalogo especifico contribuye a
un mejor conocimiento ciudadano no solo de las infracciones, sino de las correlativas
obligaciones que deben cumplirse. En segundo lugar, en el ambito de la prevencién especial,
porgue un adecuado disefio de las infracciones y sanciones, en especial en los supuestos de
reiteracién, permite reconducir aquellas actitudes incivicas de mayor riesgo. Y tercero, por
razones de eficacia administrativa, simplificacion procedimental y seguridad juridica,
principios que deben regir la respuesta administrativa a una crisis como a la que nos

enfrentamos.

El articulo 25 de la Constitucion espafiola consagra el principio de legalidad en materia
sancionadora. Por tanto, es preciso una norma con rango de ley para habilitar el ejercicio de
la potestad sancionadora, la cual deberd adecuarse a los restantes principios que con
caracter basico recoge el capitulo Il del Titulo preliminar de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Pero, al mismo tiempo, la constatada
evolucién de los indicadores de alerta precoz exige que la nueva normativa entre en vigor
con caracter inmediato, para que su puesta en marcha asegure el pleno cumplimiento de las
medidas de prevencién y contencién adoptadas para hacer frente a la grave situacion de

crisis sanitaria. En consecuencia, debe utilizarse la figura del Decreto ley para su

aprobacion».

Vv

Rango normativo.

El Decreto-ley sometido a la consideracion juridica de este Consejo Consultivo
satisface las exigencias derivadas del principio de legalidad en materia sancionadora
consagrado en el art. 25.1 CE («1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién
administrativa, segun la legislaciéon vigente en aquel momento»; y el art. 25 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, de caracter béasico («1. La

potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se ejercera cuando haya sido
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expresamente reconocida por una norma con rango de Ley, con aplicacion del procedimiento
previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en la Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas y, cuando se trate de
Entidades Locales, de conformidad con lo dispuesto en el Titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de

abril»).

A este respecto, resulta oportuno traer a colacién lo manifestado por el Tribunal
Constitucional en relacién con la figura de los Decretos-leyes y su interaccion con el
principio de legalidad en materia sancionadora. Asi, en su sentencia 3/1988, de 21 de
enero, (B.O.E., n.° 31, de 5 de febrero de 1988) el Alto Tribunal tuvo ocasién de

manifestar lo siguiente:

«3. (...) Se trata, pues, de precisar si la norma cuestionada, en cuanto Decreto-ley,

posee el suficiente rango normativo para fijar tipos de ilicitos administrativos, y, en segundo
lugar, y si asi fuera el caso, si lleva a cabo una tipificacion suficiente de tales ilicitos, de

acuerdo con lo previsto en el art. 25.1 C.E.

4. En lo que aqui importa, y en relacién con ambos puntos, este Tribunal ha tenido
ocasién de pronunciarse sobre el significado de ese articulo constitucional, y los requisitos
que de él se derivan para la imposicion de sanciones administrativas. Asi, ha sefialado que el
art. 25.1 C.E. comprende una doble garantia: La primera, de orden material y alcance
absoluto, tanto por lo que se refiere al ambito estrictamente penal como al de las sanciones
administrativas, se traduce en la imperiosa necesidad de predeterminacién normativa de las
conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes, y la segunda, de caracter formal, se
refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de aquellas conductas y reguladoras de

aquellas sanciones (STC 42/1987, de 7 de abril, fundamento juridico 2.°).

5. Considerando en primer lugar lo relativo al rango de la norma cuestionada, a efectos
de resolver la duda planteada por la Audiencia Territorial de Valencia en relacion con la
posible vulneracion de lo previsto en el art. 86.1 C.E., ha de recordarse que, para delimitar
el sentido del art. 25.1 C.E., el Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre el
significado del término «legislacién vigente» en él contenido («nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito,
falta o infraccidn administrativa, segin la legislacién vigente en aquel momento») sefialando
que, en el aspecto penal, constitucionaliza el principio de legalidad de manera tal que
prohibe que la punibilidad de una accién u omisién esté basada en norma distinta o de rango
inferior a la legislativa (STC 8/1981, de 30 de marzo, fundamento juridico 3.°), que los
principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al derecho
administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo
del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (STC 18/1981, de 8 de junio,
fundamento juridico 2.°); y que, en consecuencia, la potestad sancionadora de la

Administracion encuentra en el art. 25.1 el limite consistente en el principio de legalidad,
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que determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora en una norma de rango
legal, como consecuencia del caracter excepcional que los poderes sancionatorios en manos

de la Administracion presentan.

6. Desde esta perspectiva, la utilizacién del Decreto-ley para la prevision de tipos de
ilicito y las correspondientes sanciones no supondria una contradiccion con lo dispuesto en el
art. 25.1, al configurarse el Decreto-ley, segun el art. 86. 1 C.E., como «disposicion
legislativa» que se inserta en el ordenamiento juridico (provisionalmente hasta su
convalidacion, y definitivamente tras ésta) como una norma dotada de fuerza y valor de ley
(STC 29/1982, de 31 de mayo, fundamento juridico 2.°) y como tal, sujeta al recurso y
cuestion de inconstitucionalidad ante este Tribunal de acuerdo con lo previsto en el art. 27.2
de la LOTC.

Ahora bien, la Audiencia Territorial plantea las presentes cuestiones desde una
perspectiva distinta, que parte de lo dispuesto en el art. 86.1 C.E., en el sentido de que los
Decretos-leyes no podran afectar a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos
regulados en el Titulo | de la Constitucion. Las cuestiones propuestas versan sobre la posible
afectacion por el Decreto-ley de que se trata del derecho fundamental derivado de los
mandatos del art. 25.1 C.E. Es, pues, sobre este tema especifico, tal como resulta de los
Autos de planteamiento, sobre el que debe pronunciarse este Tribunal, sin que se haya
cuestionado la afectacién de otros derechos, ni, en concreto, la constitucionalidad de la
sancion de cierre del establecimiento, prevista en el articulo 9 del Real Decreto-ley 3/1979,
puesto que carece de relevancia para el fallo de los procesos en que se suscitaron las

presentes cuestiones.

7. Ciertamente, el principio de legalidad proclamado en el mencionado articulo
constitucional se traduce en un derecho subjetivo de caracter fundamental (STC 77/1983, de
3 de octubre, fundamento juridico 2.°), que queda protegido por el recurso de amparo
constitucional. No cabe duda, pues, de que nos encontramos en este caso dentro del &mbito
de los derechos regulados en el Titulo | de la Constitucién. Ahora bien, una mayor labor
interpretativa es necesaria para determinar si en el presente supuesto nos encontramos ante
un caso en que se produce una afectacién por medio de un Decreto-ley, y contraria a lo

mandado en el art. 86.1 C.E., del concreto derecho a que la cuestion se refiere.

Conviene a este respecto precisar el alcance del referido mandato del art. 86.1 C. E. La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha debido ya enfrentarse con la delimitacion de la
restriccion que constitucionalmente se impone a los Decretos-leyes de no poder afectar a los
derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo | C.E., delimitacion
que ha efectuado, teniendo en cuenta la peculiar naturaleza y finalidad de ese tipo de
normas. Ha sefialado asi que no cabe una interpretacién de esa restriccion que suponga el

vaciamiento de la figura del Decreto-ley, y su inutilidad absoluta, lo que resultaria del
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otorgamiento al verbo «afectar» de un contenido literal amplisimo (STC 111/1983, de 2 de
diciembre, fundamento juridico 8.°). Y ha indicado igualmente que, en consecuencia, la
prohibicién a que nos referimos ha de entenderse como impeditiva, no de cualquier
incidencia en los derechos recogidos en el Titulo I, sino de una regulacién por Decreto-ley del
régimen general de los derechos, deberes y libertades contenidos en ese Titulo, asi como de
que «por Decreto-ley se vaya en contra del contenido o elementos esenciales de alguno de
tales derechos», habida cuenta de la configuracion constitucional del derecho de que se
trate, e incluso de su posicion en las diversas secciones en el Texto constitucional (STC
11171983, fundamento juridico 8.°).

8. A la luz de esta doctrina no puede considerarse que, en el caso que ahora se
contempla, se haya producido esa afectacion constitucionalmente prohibida, en relacion con
el derecho recogido en el art. 25.1 C.E. Primeramente, no cabe apreciar que la disposicion
cuestionada constituya una regulacién general del régimen de tal derecho -en el improbable
supuesto de que esa regulacion general fuese posible respecto a un derecho que agota su
eficacia, sin necesidad de mayor desarrollo, en el respeto por el 6rgano impositor de la
sancién de los principios de legalidad y tipicidad-, puesto que se limita a establecer
supuestos concretos de infracciones administrativas y las correspondientes sanciones. Y, en
segundo lugar, y en el aspecto aqui considerado, tampoco puede apreciarse que la norma
cuestionada comporte en forma alguna una contravencién o menoscabo del contenido o
elementos esenciales del derecho, puesto que la garantia querida por el art. 25.1 C.E., y
consistente en que exista una cobertura de la actividad sancionadora de la Administracion

mediante norma de rango legal no se ve contradicha o disminuida, al ostentar rango

legislativo la norma que se cuestiona (...)».

Por tanto, la reserva de ley que establece el art. 25.1 CE, no impide la emisién
de decretos-leyes en materia sancionadora en el ambito administrativo, criterio que
ha sido mantenido en otras sentencias del Tribunal Constitucional (SSTC 60/1986 y

6/1994, entre otras) y que sigue teniendo plena vigencia en la actualidad.

VI

Competencia de la Comunidad Auténoma.

1. Con caracter previo a cualquier consideracion de tipo competencial respecto
al establecimiento de un régimen sancionador especifico para afrontar los
incumplimientos de las medidas de prevencion y contencion frente al COVID-19 en la
Comunidad Autonoma de Canarias, resulta necesario precisar que, de acuerdo con la
legislacién en materia sanitaria (art. 1 de la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de
medidas especiales en materia de salud publica; art. 26.1 de la Ley 14/1986, de 25
de abril, General de Sanidad; y arts. 25 y ss., de la Ley 11/1994, de 26 de julio, de
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Ordenacién Sanitaria de Canarias), las autoridades sanitarias de las distintas
Administraciones Publicas -Estado, Comunidades Autonomas y Ayuntamientos-, dentro
del ambito de sus competencias, pueden adoptar medidas preventivas cuando asi lo
exijan razones sanitarias de urgencia 0 necesidad, o0 exista 0 se sospeche

razonablemente la existencia de un riesgo inminente y extraordinario para la salud.

Tal y como sefiala la reciente sentencia n.° 594/2020, de 28 agosto, de la Sala de
lo Contencioso-administrativo, Seccion 82, del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
(Rec. 907/2020), dicho marco juridico «(...) habilita a las comunidades auténomas a
adoptar y acordar limitaciones y medidas, en condiciones de urgencia y necesidad, para
prevencién, proteccion y control de la salud publica»; de tal manera que «(...) las
autoridades sanitarias en cada comunidad autéonoma, a través de sus érganos competentes,
pueden intervenir en las actividades publicas y privadas, para proteger la salud de la
poblacion y prevenir la enfermedad. Por ello, en situaciones de pandemia como la que
atravesamos, para garantizar el control de brotes epidemiolégicos y el riesgo de contagio,
tienen competencias para adoptar medidas preventivas de contencién y otras que supongan
limitacién de actividades y desplazamiento de personas, adecuandose al principio de
proporcionalidad en el respeto de las libertades y derechos fundamentales. (...) los
anteriores textos legales (...) otorgan la necesaria cobertura legal a las medidas de
prevencion, control y contencion de la pandemia (...)». Asi pues, las medidas de
prevencién y contencién adoptadas por las Comunidad Auténomas han sido dictadas
«(...) en el legitimo ejercicio de las competencias que la administracién autonémica tiene

atribuidas» (Fundamento Juridico sexto).

Pues bien, una vez establecidas dichas medidas preventivas, tanto de indole
general y aplicabilidad en todo el territorio nacional por parte del Estado a través del
Real Decreto-ley 21/2020 de 9 junio, de medidas urgentes de prevencion, contencion
y coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19,
como las implementadas por las Comunidades en sus respectivos ambitos territoriales
-en el caso de Canarias, véase la Resolucion de 4 de septiembre de 2020, por la que
se dispone la publicacion del Acuerdo que aprueba la actualizacién de determinadas
medidas de prevencion establecidas mediante Acuerdo del Gobierno de 19 de junio
de 2020, para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, una vez
superada la Fase Il del Plan para la transicién hacia una nueva normalidad, finalizada
la vigencia de las medidas propias del estado de alarma; y por la que se publica en el
Boletin Oficial de Canarias el Texto Consolidado de las medidas de prevencion para

hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, que recoge las sucesivas
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actualizaciones realizadas (B.O.C., n.° 182, de 5 de septiembre de 2020)-, se hace
preciso, para garantizar su efectivo cumplimiento (lo que redunda en ultima
instancia en la contencion del agravamiento de la situacién epidemiolégica)
establecer un régimen sancionador especifico frente a los incumplimientos de las

citadas medidas de prevencion.

2. Sin perjuicio de la remision al mandato constitucional establecido en el art.
43 CE («1. Se reconoce el derecho a la proteccion de la salud. 2. Compete a los poderes
publicos organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y de las
prestaciones y servicios necesarios»), -y reiterado por el Estatuto de Autonomia de
Canarias en su art. 19-, el presente Decreto-ley, segun su Preambulo (apartado V)
encuentra encaje en dos titulos competenciales: por un lado, en la competencia de
desarrollo legislativo y de ejecucién de la legislacion estatal en materia de sanidad
interior, que incluye, en todo caso, la ordenacion y la ejecucion de las medidas
destinadas a preservar, proteger y promover la salud publica en todos los ambitos,
incluyendo la salud laboral, la sanidad animal con efecto sobre la salud humana, la
sanidad alimentaria, la sanidad ambiental y la vigilancia epidemioldgica [art. 141.2,
apartado b) del EAC]; y, por otro, en la competencia autonémica en materia de

procedimiento administrativo comun [art. 106.2, apartado a) del Estatuto].

3. Sin embargo, podria suscitarse la duda sobre si la Comunidad Autonoma puede
ser competente para regular el entero régimen sancionador en relacién con el
incumplimiento de las medidas de contencion establecidas por el Estado y tipificadas
como infracciones en la normativa béasica estatal constituida por el Real Decreto-ley
21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de prevencién, contencion y
coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 (RDL
21/2020).

Sobre esta cuestion, basta un mero analisis comparativo entre el contenido del
citado RDL 21/2020 y el Decreto-ley 14/2020 cuyo dictamen nos ocupa, para
constatar que la normativa béasica no se contradice y que las competencias en
materia sanitaria y de procedimiento administrativo atribuidas en el EAC, permiten a
la Comunidad Auténoma establecer y concretar en esta norma legal dicha normativa
sancionadora, comprensiva tanto de las infracciones establecidas por el Estado como
de las establecidas por la Comunidad Autonoma, a causa de las especificas medidas

adoptadas en las Islas para la contencién de la pandemia.

Asi, respecto a las medidas de prevencion e higiene contenidas en el capitulo |l

del RDL 21/2020, concretamente, las relativas al uso obligatorio de la mascarilla (art.
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6 RDL 21/2020), su incumplimiento se tipifica como infraccién leve, con sancién de
multa de hasta 100 euros en el art. 31.2 RDL 21/2020, lo que se contempla de esta
manera (infracciéon leve y multa de 100 euros) en los arts. 6.2.A)1 y 8.1.a) del
Decreto-ley 14/2020. Por tanto, no existe contradiccion alguna con la legislacion

bésica del Estado.

Igualmente, el Decreto-ley 14/2020 no regula ni contradice las infracciones en
materia de riesgos laborales que afecten a los trabajadores, que el RDL 21/2020 en
su art. 31.5 remite a la normativa sobre infracciones y sanciones en el orden social,
salvo la infraccion contenida en el art. 6.2.B).8 del Decreto-ley 14/2020,
reconducible a las adaptaciones que posibilita el art. 31.6 DRL 21/2020 a las

Comunidades Auténomas en lo que determinen dentro de su @mbito de competencias.

La tipificacion, en el art. 31.3 RDL 21/2020, de las infracciones como
consecuencia del incumplimiento de las medidas previstas en los arts. 17.2 y 18.1
RDL 21/2020 (medidas en materia de transportes publicos de viajeros de
competencia estatal) tampoco son reguladas ni contradichas en el Decreto-ley
14/2020.

Por lo demés, las infracciones como consecuencia del incumplimiento de las
demas medidas incluidas en el RDL 21/2020 (centros, servicios y establecimientos
sanitarios -art. 8-, centros docentes -art. 9-, servicios sociales -art. 10-,
establecimientos comerciales -art. 11-, hoteles y alojamientos turisticos -art. 12-,
actividades de hosteleria y restauracion -art. 13-, equipamientos culturales,
espectaculos publicos y otras actividades recreativas -art. 14-, instalaciones para las
actividades y competiciones deportivas -art. 15-, otros sectores de actividad -art. 16-
) no se tipifican en la norma bésica, por cuanto en cada uno de estos articulos se
especifica que son «las administraciones competentes» las que tienen que
«asegurar» el cumplimiento de las medidas que alli se establecen, lo que se

cohonesta perfectamente con el objeto y finalidad del Decreto-ley 14/2020.

Otro tanto cabe decir de las infracciones tipificadas en la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica, de caracter bésico. Asi, en el art. 57.2 de dicha
ley se tipifican, en diversos grados (muy graves, graves y leves) de manera genérica
conductas infractoras referidas a incumplimientos de la normativa o las instrucciones
recibidas de la autoridad sanitaria, la falta de colaboracion con los agentes de la
autoridad sanitaria, la resistencia a actuaciones que fueran exigibles, o anudando las

conductas a su resultado, de tal manera que produzcan un riesgo o dafio muy grave,
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grave o leve para la salud de la poblacion. Esta generalidad, sin la concrecion
necesaria de las conductas infractoras, priva a la norma béasica de la certeza que
exige el principio de legalidad y tipicidad del art. 25.1 CE, por lo que, en nuestro
caso, la Comunidades Auténoma de Canarias posee un amplio margen para concretar
y tipificar legalmente, en el ejercicio de sus competencias de desarrollo legislativo
en materia de sanidad, las conductas infractoras de las medidas sanitarias de

contencion para evitar la expansion del COVID-19.

En definitiva, siendo el bien juridico protegido la salud publica en la norma que
se dictamina, que se incardina, como veremos seguidamente, en la competencia de
desarrollo legislativo y de ejecucién de la legislacion estatal en materia de sanidad
interior [art. 141.2, apartado b) del EAC], resulta perfectamente posible que la
Comunidad Auténoma, como autoridad sanitaria, proceda a desarrollar en una norma
con rango de ley la citada normativa basica, concretando las conductas infractoras y

las correspondientes sanciones de las que carece esta ultima.

No debe olvidarse que la competencia del Estado en materia de sanidad ha sido
delimitada reiterada y constantemente por el Tribunal Constitucional, considerando
éste que «la doctrina de este Tribunal ha desarrollado la concepcién de las bases como un
minimo comun uniforme, pero mejorable, por parte de las Comunidades Auténomas, al hilo
de interpretar el alcance de lo basico en una serie de materias como es la de las prestaciones
sanitarias, en la que el Estado dispone, ex articulo 149.1.16 CE, de la capacidad para
establecer las normas basicas y la coordinacién, correspondiendo a las Comunidades
Autonomas el desarrollo normativo de las bases y la ejecucion» (STC 134/2017, de 16
noviembre, RTC 2017\134, FJ 4, pero siempre dejando margen a las Comunidades
Autonomas para ese desarrollo legislativo, sin que el Estado pueda dejar sin
contenido las competencias autonémicas, tal y como se pronuncia el Alto Tribunal en
la STC 98/2004 de 25 mayo, RTC 2004\98, FJ 6, de la siguiente forma:

«(...) Concretado este marco competencial es preciso aclarar, en primer lugar, que

cuando el art. 149.1.16 CE se refiere a la competencia estatal para fijar las bases y realizar
la coordinacion general de la “sanidad”, este tltimo vocablo hay que entenderlo referido a la
“sanidad interior” por exclusién con el de “sanidad exterior” que previamente es utilizado
en ese mismo apartado (STC 32/1983, de 28 de abril [RTC 1983, 32], F. 2). En segundo
término, y en relacion al concepto de “bases”, nuestra doctrina constitucional ha venido
sosteniendo que por tales han de entenderse los principios normativos generales que
informan u ordenan una determinada materia, constituyendo, en definitiva, el marco o
denominador comudn de necesaria vigencia en el territorio nacional. Lo basico es, de esta

forma, lo esencial, lo nuclear, o lo imprescindible de una materia, en aras de una unidad
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minima de posiciones juridicas que delimita lo que es competencia estatal y determina, al
tiempo, el punto de partida y el limite a partir del cual puede ejercer la Comunidad
Autonoma, en defensa del propio interés general, la competencia asumida en su Estatuto.
Con esa delimitacién material de lo basico se evita que puedan dejarse sin contenido o
cercenarse las competencias autondmicas, ya que el Estado no puede, en el ejercicio de una
competencia basica, agotar la regulacién de la materia, sino que debe dejar un margen
normativo propio a la Comunidad Auténoma (SSTC 1/1982, de 28 de enero, F. 1; 69/1988, de
19 de abril, F. 5; 102/1995, de 26 de junio, FF. 8 y 9; 197/1996, de 28 de noviembre F. 5;
223/2000, de 21 de septiembre, F. 6; 188/2001, de 20 de septiembre, F. 8; 126/2002, de 23
de mayo, F. 7; 24/2002, de 31 de enero, F. 6; 37/2002, de 14 de febrero, F. 9; y 1/2003, de
16 de enero , F. 8, en torno al concepto de lo “basico™). Por tanto, ni la fijacién de las bases
ni la coordinacion general a la que también se refiere la regla 16 del art. 149.1 CE (que
persigue la integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema,
evitando contradicciones, y reduciendo disfunciones segiin SSTC 32/1983, de 28 de abril, F.
2; 42/1983, de 20 de mayo, F. 3; 80/1985, de 4 de julio, F. 2), deben llegar a tal grado de

desarrollo que dejen vacias de contenido las correspondientes competencias que las

Comunidades Auténomas hayan asumido en la materia (STC 32/1983, de 28 de abril, F. 2)».

Ademas, los principios de seguridad juridica, tipicidad legal y certidumbre en
materia sancionadora, obligan aun mas, si cabe, a precisar en una norma autonémica
con rango legal las infracciones como consecuencia de los incumplimientos para
contener la expansion del COVID-19, bien se establezcan por el Estado o por la
Comunidad Auténoma, pues muchas de las medidas estatales, como hemos visto,
carecen del correspondiente tipo infractor o se tipifican de manera genérica, lo que,
en definitiva origina inseguridad juridica y puede llevar al incumplimiento de las

medidas y favorecer la expansion de la pandemia.

4. La competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias -al igual que sucede
en el resto de las Comunidades Autonomas que han ido dictando similares Decretos-
leyes sobre esta materia- para establecer ese régimen sancionador particular y
especifico en su ambito territorial [sin perjuicio, como sefiala el PreAmbulo de la
norma, de que «(...) su incumplimiento pueda ser sancionado a través del régimen
general de infracciones y sanciones previsto en el ordenamiento juridico vigente»],

encuentra encaje competencial en los siguientes preceptos normativos:

a) Art. 62.1, letra e) EAC: «1. En el ejercicio de sus competencias, la Administracion
Pdblica de la Comunidad Autonoma de Canarias gozard de las siguientes potestades y

privilegios: e) La potestad sancionadora, dentro de los limites que establezca el

ordenamiento juridico».
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b) Art. 106.1, apartado b) EAC: «Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias
la competencia en materia de régimen juridico y procedimiento de las administraciones
publicas canarias, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.18.2 de la Constitucion.

Esta competencia incluye, en todo caso: b) Las potestades de control, inspeccién y sancion en

todos los ambitos materiales de competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias».

c) Art. 106.2, apartado a) EAC: «Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias
con respeto a lo dispuesto en el art. 149.1.182 de la Constitucion el ejercicio de sus

competencias en materia de: a) Procedimiento administrativo coman».

d) Art. 141.2, apartado b) EAC: «2. Corresponde a la Comunidad Auténoma de
Canarias la competencia de desarrollo legislativo y de ejecucion de la legislacién
estatal en materia de sanidad interior, que incluye, en todo caso: b) La ordenacion y
la ejecucion de las medidas destinadas a preservar, proteger y promover la salud
publica en todos los ambitos, incluyendo la salud laboral, la sanidad animal con
efecto sobre la salud humana, la sanidad alimentaria, la sanidad ambiental y la

vigilancia epidemioldgica».

Inciden también en el ejercicio de las competencias anteriormente sefialadas los

siguientes preceptos legales, todos ellos de caracter basico:

a) Art. 3.2 del Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de
prevencién, contencion y coordinacion para hacer frente a la crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19: «Correspondera a los O6rganos competentes de la
Administracion General del Estado, de las comunidades autonomas y de las entidades locales,
en el d&mbito de sus respectivas competencias, las funciones de vigilancia, inspeccion y

control del correcto cumplimiento de las medidas establecidas en este real decreto-ley».

b) Art. 31.1 del Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de
prevencién, contencién y coordinacién para hacer frente a la crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19: «El incumplimiento de las medidas de prevencion y de las
obligaciones establecidas en este real decreto-ley, cuando constituyan infracciones
administrativas en salud publica, sera sancionado en los términos previstos en el titulo VI de
la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica. La vigilancia, inspeccion 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».

c) Art. 56.1 de la Ley 3372011, de 4 de octubre, General de Salud Publica (LGSP):

«Son infracciones administrativas en salud publica las acciones y las omisiones que se
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tipifican en los articulos siguientes, asi como las que, en su caso, pueda establecer la

legislacién autonémica o local».

d) Art. 61.1 LGSP: «La incoacién, tramitacion y resolucion de los expedientes
sancionadores correspondera a la Administracion competente por razén del territorio y la

materia».

5. En lo que se refiere a la competencia auton6mica sobre «procedimiento
administrativo coman» [art. 149.1.182 CE, en relacién con el art. 106.2, apartado a)
del Estatuto de Autonomia], resulta especialmente ilustrativo traer a colacién lo ya
manifestado por este Consejo Consultivo en su dictamen n.° 100/2020 de 17 de abril

(apartado 3° del Fundamento de Derecho V):

«(...) no puede dejar de indicarse (...) que no se trata de una competencia absoluta,

sino que su ejercicio ha de cohonestarse con lo establecido por el art. 149.1.18° de la CE que
atribuye al Estado competencia exclusiva: “18.° Las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso,
garantizaran a los administrados un tratamiento comuin ante ellas; el procedimiento
administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia
de las Comunidades Autdnomas; legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacién basica
sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las

Administraciones publicas”.

Entre estos titulos competenciales, conviene retener la necesidad de respetar la
legislacion sobre procedimiento administrativo comun. En particular, la jurisprudencia
constitucional ha venido a delimitar este Gltimo concepto. Y especialmente digna de mencion
es la STC 166/2014, de 22 de octubre, que dice asi:

“De esta delimitacion de la competencia aqui concernida pueden extraerse ya las

siguientes conclusiones:

a) En primer lugar, que el disefio del ~procedimiento administrativo comin”, esto es, de
esa estructura general del iter procedimental a que deben ajustarse todas las
Administraciones publicas en todos sus procedimientos (STC 227/1988) es competencia

exclusiva del Estado.

b) En segundo lugar, y derivado de lo anterior, que en esa tarea el Estado goza de
libertad, pues con respeto a los principios que la propia Constitucién le impone, como
pueden ser el acatamiento de las garantias del art. 24.2 CE en la regulacién del
procedimiento administrativo sancionador (por todas, STC 18/1981, de 8 de junio), la

eficacia de la Administracién ex art. 103.1 CE, o la garantia de la audiencia del interesado
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“cuando proceda” de acuerdo con el art. 105 c¢) CE, aquél puede optar por varios modelos

posibles.

¢) En tercer lugar, que la titularidad de la competencia impuesta por el art. 149.1.18 CE
hace que esa valoracion corresponda hacerla Unica y exclusivamente al Estado, y que su
resultado solamente pueda verse constrefiido por el respeto a las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas. Asi, es claro que el Estado no puede interferir en la
organizacion interna de éstas, seflalando los drganos competentes para determinados
tramites como por ejemplo la presentacion de solicitudes [STC 190/2000, de 13 de julio, FJ
11 a)] o imponiendo 6rganos estatales de control frente a los propios de las Comunidades
Auténomas, como pueden ser el Consejo de Estado (STC 204/1992, de 26 de noviembre, FJ 5)
o la Intervencidn General del Estado (SSTC 150/2012, de 5 de julio, FJ 11, y 130/2013, de 4
de junio, FJ 12), ni tampoco regular un concreto modo de ejercer las competencias
autonomicas (STC 36/1994, de 10 de febrero, FJ 6) o, en general, establecer una regla
competencial ~“especifica en la materia” (STC 94/2013, de 23 de abril, FJ 6), pues lo que si
tienen éstas reservado es la regulacion de las “normas ordinarias de tramitacion” del
procedimiento [SSTC 175/2003, de 30 de septiembre, FJ 10 c¢), y 126/2002, de 20 de mayo, FJ
10 a)]. Pero fuera de estos limites impuestos, como decimos, por las competencias
especificas y propias de las Comunidades Auténomas, el Estado tiene competencia para
establecer las normas del procedimiento administrativo que aseguren un tratamiento comudn
de todos los administrados en los aspectos mas importantes de sus relaciones con las

distintas Administraciones publicas.

d) Y en ultimo lugar, que naturalmente los procedimientos especiales por razén de la
materia que regulen las Comunidades Auténomas de acuerdo con sus competencias deben
siempre “respetar” ese modelo o estructura general definidos por el Estado (asi, entre otras,
SSTC 188/2001, de 20 de septiembre, FJ 11; 178/2011, de 8 de noviembre, FJ 7 y 150/2012,
de 5 de julio, FJ 9), pues de otro modo éste no cumpliria su funcién de ser el procedimiento

administrativo “comdn””».

Mas recientemente, la sentencia n.° 55/2018, de 24 de mayo (B.O.E., n.° 151, de
22 de junio de 2018) ha venido a resumir la doctrina del Tribunal Constitucional
respecto al «procedimiento administrativo comun». Asi, en su Fundamento de

Derecho Juridico cuarto, apartado b), se puede leer lo siguiente:

«b) La competencia estatal relativa al “procedimiento administrativo comun” (art.
149.1.18 CE) habilita la aprobacién de “normas establecidas con caracter general y
abstracto, para toda suerte de procedimientos” [STC 45/2015, FJ 6 c)]. En particular, los
principios y reglas que “definen la estructura general del iter procedimental que ha de
seguirse para la realizacion de la actividad juridica de la administracion” (STC 227/1988, de
29 de noviembre, FJ 32), esto es, “la regulacion del procedimiento, entendido en sentido

estricto”: “iniciacion, ordenacién, instruccién, terminacién, ejecucion, términos y plazos,
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recepcién y registro de documentos” (STC 50/1999, FJ 3). También abarca normas no
estrictamente procedimentales, como las que “prescriben la forma de elaboracién, los
requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién y los medios de ejecucion de los actos
administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias generales de los particulares en el
seno del procedimiento” (STC 227/1988, FJ 32). En cualquier caso, no ‘“toda prevision
normativa que incide en la forma de elaboracién de los actos administrativos, en su validez y
en su eficacia o en las garantias de los administrados, debe ser considerada parte del
procedimiento administrativo comudn, pues en tal caso se incluiria en este titulo
competencial la mayor parte del Derecho Administrativo”; de la doctrina constitucional “no
puede deducirse que forme parte de esta materia competencial toda regulacién que de
forma indirecta pueda tener alguna repercusion o incidencia en el procedimiento asi
entendido o cuyo incumplimiento pueda tener como consecuencia la invalidez del acto” (STC
50/1999, FJ 3).

La competencia en materia de procedimiento administrativo comin incluye asimismo la
aprobacién de principios y reglas sobre cualquiera de aquellas cuestiones, pero establecidas
con un grado intermedio de abstraccion para alguna modalidad de actividad administrativa.
Se trata de principios y “reglas de ‘procedimiento administrativo comun singular’, entendido
como el establecido también en la érbita del articulo 149.1.18 CE y de manera abstracta,
pero para una forma especifica de potestad o actividad de la administracion (STC 45/2015,
FJ 6 c, citando la STC 130/2013, de 4 de junio, FJ 8, en relacién con las normas de

procedimiento de la Ley 38/2003, de 4 de junio, general de subvenciones)”.

De acuerdo con la STC 227/1988, FJ 32, la competencia para establecer el régimen de
los “procedimientos administrativos especiales” aplicable a las diversas formas de la
actividad administrativa ratione materiae “es conexa a las que, respectivamente, el Estado o
las Comunidades Auténomas ostentan para la regulacién del régimen sustantivo de cada
actividad o servicio de la administracién”. En términos de la reciente STC 33/2018, de 12 de
abril, “la regulacion de estos procedimientos administrativos especiales no esta, en nuestra
Constitucion, reservada al Estado (...) Por ello, en principio, “cuando la competencia
legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una Comunidad Auténoma, a ésta cumple
también la aprobacién de las normas de procedimiento administrativo destinadas a
ejecutarla, si bien deberan respetarse en todo caso las reglas de procedimiento establecidas
en la legislacién del Estado dentro del ambito de sus competencias’ [STC 33/2018, FJ 5 b),
con cita de la STC 227/1988, FJ 32]. Lo mismo ocurre cuando las Comunidades Autonomas
cuentan solo con atribuciones de desarrollo legislativo y ejecucién; seran competentes
también, como regla general, para regular los correspondientes procedimientos
administrativos especiales en el marco de las normas de procedimiento comdn (general o
singular) que haya establecido el Estado ex articulo 149.1.18 CE [STC 45/2015, FJ 6 b)].
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No obstante, las bases de una materia “pueden alcanzar algun aspecto de estos
procedimientos especiales si imponen criterios directamente vinculados a los objetivos
sustantivos” de esa legislacion bésica, “sin descender a la prevision de tramites de pura
gestion; las normas ordinarias de tramitacion no pueden considerarse basicas” [STC 54/2017,
FJ 7 b), refiriéndose a la legislacién basica, en general; y las SSTC 45/2015, FJ 6 c¢), 53/2017,
de 17 de mayo, FFJJ 3 y 5 b), y 14372017, FJ 23, refiriéndose a las ‘“bases

medioambientales™, en particular].

Se sitlan extramuros del titulo “procedimiento administrativo comdn” (art. 149.1.18
CE) las regulaciones que, aun aplicables a clases enteras de procedimientos, se han adoptado
en ejercicio de una competencia estatal méas especifica. Es el caso, por ejemplo, de los
procedimientos de preparacion y adjudicacion de contratos publicos o de expropiacién
forzosa; respecto de estos el Estado cuenta con competencias normativas de diverso alcance
en materia de contratacién administrativa (art. 149.1.18 CE; STC 237/2015, de 19 de
noviembre, FJ 7) y expropiacién forzosa (art. 149.1.18 CE; STC 251/2006, de 25 de julio, FJ

5), respectivamente».

Finalmente, cabe recordar lo sefialado por la exposicién de motivos de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas:

«Por lo que se refiere al procedimiento administrativo, entendido como el conjunto

ordenado de tramites y actuaciones formalmente realizadas, segun el cauce legalmente
previsto, para dictar un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion, con
esta nueva regulacion no se agotan las competencias estatales y autonémicas para establecer
especialidades “ratione materiae” o para concretar ciertos extremos, como el érgano
competente para resolver, sino que su caracter de comun resulta de su aplicacion a todas las
Administraciones Publicas y respecto a todas sus actuaciones. Asi lo ha venido reconociendo
el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia, al considerar que la regulacion del
procedimiento administrativo comun por el Estado no obsta a que las Comunidades
Auténomas dicten las normas de procedimiento necesarias para la aplicaciéon de su Derecho

sustantivo, siempre que se respeten las reglas que, por ser competencia exclusiva del Estado,

integran el concepto de Procedimiento Administrativo Comun con caracter basico».

En linea con lo sefialado anteriormente, el precitado texto legal sefiala que «(...)
tiene por objeto regular (...) el procedimiento administrativo comin a todas las
Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador y el de reclamacion de
responsabilidad de las Administraciones Publicas (...)»; y que «s6lo mediante ley,
cuando resulte eficaz, proporcionado y necesario para la consecuciéon de los fines
propios del procedimiento, y de manera motivada, podran incluirse tramites

adicionales o distintos a los contemplados en esta Ley. Reglamentariamente podran
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establecerse especialidades del procedimiento referidas a los 6rganos competentes,
plazos propios del concreto procedimiento por razén de la materia, formas de
iniciacion y terminacion, publicacién e informes a recabar» (art. 1, de caracter

bésico en virtud de lo establecido en la Disposicion final primera).

6. A la vista de lo expuesto anteriormente, se ha de concluir que la Comunidad
Auténoma de Canarias, no sélo es titular la potestad sancionadora, sino que, ademas,
ostenta los titulos competenciales y, por tanto, la habilitacion juridica suficiente
para establecer el régimen sancionador al que se contrae el presente Decreto-Ley;
tipificando como infracciones administrativas aquellas conductas que supongan un
incumplimiento de las medidas de prevencion y contencion adoptadas frente al
COVID-19 en la Comunidad Auténoma de Canarias; determinando las sanciones a
imponer en cada caso; y fijando el procedimiento administrativo a través del cual se

ventile el ejercicio de la potestad sancionadora.

VII

Presupuesto habilitante y limites a la utilizacion del Decreto-ley.

1. La aprobacién de los decretos-leyes estd sujeta a la existencia de un

presupuesto habilitante, que es la «extraordinaria y urgente necesidad».

Pues bien, este Consejo Consultivo tuvo ocasion de pronunciarse, por primera
vez, sobre esta cuestion (respecto a la que si existe una dilatada doctrina
jurisprudencial de nuestro Tribunal Constitucional) en sus dictamenes 90, 91 y
95/2019. Sefialdbamos en los citados dictAmenes, y resulta preciso reiterar aqui, lo

siguiente:

«En esta primera apreciacion cumple formular en torno a ella las consideraciones que a

continuacion se exponen.

El Tribunal Constitucional, en su STC 152/2017 de 21 diciembre (FJ 3), que recoge gran
parte de su doctrina respecto a los decretos-leyes, ha mantenido que “los términos
“extraordinaria y urgente necesidad” no constituyen “en modo alguno “una clausula o
expresion vacia de significado dentro de la cual el 16gico margen de apreciacion politica del
Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna, sino, por el contrario, la constatacion
de un limite juridico a la actuacion mediante decretos-leyes”, razén por la cual, este
Tribunal puede, “en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicién que los
organos politicos hagan de una situacion determinada” como de “extraordinaria y urgente
necesidad” y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad por inexistencia del
presupuesto habilitante [SSTC 100/2012, de 8 de mayo (RTC 2012, 100), FJ 8; 237/2012, de
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13 de diciembre (RTC 2012, 237), FJ 4, y 39/2013, de 14 de febrero (RTC 2013, 39), FJ 5,
entre otras]” (STC 12/2015, de 5 de febrero (RTC 2015, 12), FJ 3).

En esa misma sentencia de 5 de febrero de 2015 se afirma como, de acuerdo con la
jurisprudencia consolidada de este Tribunal, “la apreciacion de la concurrencia de la
extraordinaria y urgente necesidad constituye un juicio politico que corresponde efectuar al
Gobierno (titular constitucional de la potestad legislativa de urgencia) y al Congreso (titular
de la potestad de convalidar, derogar o tramitar el texto como proyecto de ley). El Tribunal
controla que ese juicio politico no desborde los limites de lo manifiestamente razonable,
pero el control juridico de este requisito no debe suplantar a los 6rganos constitucionales
que intervienen en la aprobacion y convalidacion de los Reales Decretos-Leyes” (SSTC
33272005, de 15 de diciembre (RTC 2005, 332), FJ 5, y 1/2012, de 13 de enero (RTC 2012, 1),
FJ 6), por lo que la fiscalizacion de este Organo constitucional es “un control externo, en el
sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que
corresponde al Gobierno” (STC 182/1997, de 28 de octubre (RTC 1997, 182), FJ 3)». Ese
control externo se concreta en la comprobaciéon de que el Gobierno ha definido, de manera
“explicita y razonada”, una situacion de extraordinaria y urgente necesidad (TC 137/2011,
de 14 de diciembre (RTC 2011, 137), FJ 4), que precise de una respuesta hormativa con rango
de ley, y, ademas, que exista una conexion de sentido entre la situacion definida y las
medidas adoptadas para hacerle frente (por todas, SSTC 29/1982 (RTC 1982, 29), FJ 3, y
70/2016, de 14 de abril (RTC 2016, 70), FJ 4), de manera que estas “guarden una relacion
directa o de congruencia con la situacién que se trata de afrontar” (STC 182/1997 (RTC 1997,
182), FJ 3).

Con respecto al primero de estos aspectos —la definicion de la situacion de urgencia—,
de acuerdo con la STC 12/2015 (RTC 2015, 12), debemos reiterar que “nuestra doctrina ha
precisado que no es necesario que tal definicion expresa de la extraordinaria y urgente
necesidad haya de contenerse siempre en el propio Real Decreto-ley, sino que tal
presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad de elementos. A este respecto,
conviene recordar que el examen de la concurrencia del citado presupuesto habilitante de la
“extraordinaria y urgente necesidad” siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracién
conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion
legal excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados en la exposicion de
motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacién, y en el propio
expediente de elaboracion de la misma (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28
de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero (RTC 2002, 11), FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio
(RTC 2003, 137), FJ 3)” (FJ 3).

Por lo que atafie al segundo —la conexidn de sentido o relacion de adecuacion entre la
situacion de urgente necesidad definida y las medidas adoptadas para hacerle frente—, este
Tribunal ha hecho uso de un doble criterio “para valorar su existencia: el contenido, por un

lado, y la estructura, por otro, de las disposiciones incluidas en el Real Decreto-ley
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controvertido. Asi, ya en la STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este respecto
aquellas disposiciones que, por su contenido y de manera evidente, no guarden relacion
alguna, directa ni indirecta, con la situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente,
aquéllas que, por su estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican
de manera instantanea la situacién juridica existente (STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ 9)”
(STC 12/2015, FJ 3).

En definitiva, nuestra Constitucion se ha decantado por una regulacién de los decretos-
leyes flexible y matizada que, en lo que ahora estrictamente interesa, se traduce en que “la
necesidad justificadora de los Decretos-leyes no se puede entender como una necesidad
absoluta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional o para el orden publico
entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales y libertades publicas y
normal funcionamiento de los servicios publicos, sino que hay que entenderlo con mayor
amplitud como necesidad relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos
gubernamentales que, por razones dificiles de prever, requieren una accién normativa
inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia para la tramitacién parlamentaria de las leyes” (STC 6/1983, de 4 de febrero
(RTC 1983, 6), FJ 5; mas recientemente, en términos sustancialmente idénticos SSTC
137/2011 (RTC 2011, 137), FJ 4, y 183/2016, de 13 de noviembre (RTC 2016, 183), FJ 2)”.

Asi mismo, y en relacién con la valoracion del requisito de “extraordinaria y urgente
necesidad” respecto a los decretos-leyes autonémicos, el Alto Tribunal ha sostenido que, al
efectuar “la valoracién conjunta de factores que implica el control externo del presupuesto
que habilita a acudir al Decreto-ley, un factor importante a tomar en cuenta es el menor
tiempo que requiere tramitar un proyecto de ley en una Camara autonomica (dado su
caracter unicameral, asi como su mas reducido tamafio y menor actividad parlamentaria) en
comparacioén con la que se lleva a cabo en las Cortes Generales, pues puede hacer posible
gue las situaciones de necesidad sean atendidas tempestivamente mediante la aprobacion de
leyes, decayendo asi la necesidad de intervencion extraordinaria del ejecutivo, con lo que
dejaria de concurrir el presupuesto habilitante” (STC 157/2016, de 22 de septiembre (RTC
2016, 157), FJ 5, con cita de otras)”.

En definitiva, la doctrina del Tribunal Constitucional en relacion al presupuesto

habilitante para la aprobacion de Decretos-leyes, se puede resumir en lo siguiente:

- La exigida “extraordinaria y urgente necesidad”, hay que entenderla como necesidad
relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que, por razones
dificiles de prever, requieren una accién normativa inmediata en un plazo mas breve que el
requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacién

parlamentaria de las leyes.
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- La apreciacion de la concurrencia de la “extraordinaria y urgente necesidad”
constituye un juicio politico que corresponde efectuar al Gobierno (titular constitucional de
la potestad legislativa de urgencia) y al Congreso (titular de la potestad de convalidar,
derogar o tramitar el texto como proyecto de ley). En este caso al Parlamento de Canarias.
El Tribunal Constitucional controla que ese juicio politico no desborde los limites de lo
manifiestamente razonable, pero el control juridico de este requisito no debe suplantar a los
Organos constitucionales que intervienen en la aprobaciéon y convalidacion de los decretos-

leyes.

- El citado Tribunal Constitucional puede, en supuestos de uso abusivo o arbitrario,
rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacién determinada como de

“extraordinaria y urgente necesidad”.

- Y, por ultimo, que ese control externo por parte del Tribunal Constitucional se
concreta en la comprobacion de que el Gobierno ha definido, de manera “explicita y
razonada”, una situacién de extraordinaria y urgente necesidad que precise de una respuesta

normativa con rango de ley, y, ademas, que exista una conexién de sentido entre la situacion

definida y las medidas adoptadas para hacerle frente».

2. Trasladada esta doctrina al Decreto-ley 14/2020, se considera que concurre el

presupuesto habilitante para el uso de esta figura normativa.

2.1. En primer lugar, existe una definicién de la situacion de urgencia de manera
explicita y razonada que precise de una respuesta normativa con rango de ley -

primero de los aspectos del control de constitucionalidad-.

En este sentido, del propio preambulo del DL asi como del expediente de
elaboracion de la norma remitido a este Consejo Consultivo, se deduce claramente la

situacion de urgencia que precisa de esta respuesta normativa.
Asi, por un lado, el preambulo del DL sefiala lo siguiente (apartados Il y IV):

«(...) durante los ultimos meses, el Gobierno de Canarias ha ido utilizando en cada

momento los instrumentos a su alcance para dar respuesta a la situacion de extraordinaria y
urgente necesidad que la crisis sanitaria ha demandado, incluyendo algunas determinaciones,
como el uso generalizado obligatorio de la mascarilla aun cuando pueda garantizarse la
distancia de seguridad, que fueron aprobadas con caracter previo a su consideracion por la
Orden comunicada del Ministerio de Sanidad de 14 de agosto. Si bien hasta cierto momento
las medidas desplegadas parecian haber logrado que los efectos de la pandemia hubieran sido
muy moderados en nuestra Comunidad Auténoma, nos encontramos ante una pandemia con
una elevada imprevisibilidad en su evolucion, dada la naturaleza de un virus caracterizado
por una acusada capacidad de propagacion, en relacién con sus formas de contagio. Por ello,

las autoridades sanitarias deben realizar un intenso esfuerzo de vigilancia y de anticipacion,
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a fin de adoptar las medidas urgentes de prevencion, contencién y coordinaciéon que sean
necesarias de acuerdo con la evidencia disponible en cada momento. Desde esta perspectiva,
la intervencion temprana se ha demostrado como una herramienta fundamental para evitar

la propagacion del coronavirus SARS-Cov-2.

El Consejo de Gobierno, en sesion extraordinaria celebrada el dia 27 de agosto de 2020,
ha tomado en consideraciéon el informe epidemiol6gico y asistencial para la toma de
decisiones en Canarias, emitido por el Director General de Salud Publica, en el que se
constata el agravamiento de la situacién con un empeoramiento significativo de varios de los
indicadores de alerta precoz establecidos por el Ministerio de Sanidad. En consecuencia, ha
resultado necesario adoptar una serie de medidas mas restrictivas que las actualmente
contempladas para dar una respuesta adecuada a esta situacion de extraordinaria y urgente
necesidad en relacion a las islas que presenten una situacion especialmente significativa en
el incremento de contagios, entendiéndose a tales efectos, aquellas islas que presenten una
incidencia acumulada de nuevos casos diagnosticados en los Gltimos 7 dias que superen los
100 casos/100.000 habitantes, lo que ha sido instrumentalizado a través del Acuerdo de
Gobierno de 27 de agosto (B.O.C., n.° 175, de 29.8.2020).

Este conjunto de medidas desplegadas implica un abanico de obligaciones, concretas y
exigibles, para la ciudadania. Sin perjuicio de que su incumplimiento pueda ser sancionado a
través del régimen general de infracciones y sanciones previsto en el ordenamiento juridico
vigente, este empeoramiento en la gravedad y extension de la pandemia aconseja dotarse de
un régimen sancionador especifico que garantice su efectividad. En primer lugar, por
elementales razones de prevencion general, toda vez que un catalogo especifico contribuye a
un mejor conocimiento ciudadano no solo de las infracciones, sino de las correlativas
obligaciones que deben cumplirse. En segundo lugar, en el ambito de la prevencién especial,
porgue un adecuado disefio de las infracciones y sanciones, en especial en los supuestos de
reiteracién, permite reconducir aquellas actitudes incivicas de mayor riesgo. Y tercero, por
razones de eficacia administrativa, simplificacion procedimental y seguridad juridica,
principios que deben regir la respuesta administrativa a una crisis como a la que nos

enfrentamos.

El articulo 25 de la Constitucion espafiola consagra el principio de legalidad en materia
sancionadora. Por tanto, es preciso una norma con rango de ley para habilitar el ejercicio de
la potestad sancionadora, la cual deberd adecuarse a los restantes principios que con
caracter basico recoge el capitulo Il del Titulo preliminar de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Pero, al mismo tiempo, la constatada
evolucién de los indicadores de alerta precoz exige que la nueva normativa entre en vigor
con caracter inmediato, para que su puesta en marcha asegure el pleno cumplimiento de las

medidas de prevencion y contencién adoptadas para hacer frente a la grave situacion de
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crisis sanitaria. En consecuencia, debe utilizarse la figura del Decreto ley para su

aprobacién».

Por otro lado, el informe de iniciativa normativa emitido por la Consejeria de
Administraciones Publicas, Justicia y Seguridad, de 3 de septiembre de 2020, afade

lo siguiente (apartado B, ordinal segundo):

«Los datos cientificos que evidencian el repunte de los nuevos casos de COVID-19 en la

Comunidad Auténoma de Canarias ponen de manifiesto una seria amenaza sanitaria, social y
econémica que requiere la adopcion inmediata de medidas especificas que aseguren el
cumplimiento de las obligaciones individuales para frenar la rapida expansion de la
pandemia. La articulacion de estas medidas no puede propiciarse a través de los cauces del
procedimiento legislativo ordinario, justificandose asi el cumplimiento de los presupuestos
de presupuestos habilitantes necesarios para la utilizacion de la institucion del decreto ley

por parte del Gobierno.

(...)

Respecto a la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, (...) que requiere una
accion normativa inmediata deriva de la necesidad de establecer y aclarar las medidas
sancionadoras que aseguren el cumplimiento de las obligaciones impuestas a las personas
fisicas y juridicas para evitar la propagacion del COVID-19 en Canarias, evitando las

gravisimas repercusiones sanitarias, econémicas y sociales que se podria originar en caso

contrario».

A la vista de lo anteriormente expuesto se colige que: a) la actual situacion
sanitaria mundial, calificada por la Organizacion Mundial de la Salud como pandemia
provocada por el COVID-19 (enfermedad producida por la infeccion por el virus SARS-
CoV-2), y caracterizada por su «imprevisibilidad en su evolucion» y su «acusada
capacidad de propagacion»; b) «el agravamiento de la situacion con un
empeoramiento significativo de varios de los indicadores de alerta precoz
establecidos por el Ministerio de Sanidad» (incremento significativo del nimero de
contagios en determinadas islas); c) la aparicion de numerosos brotes en diversos
puntos geograficos de la Comunidad Autdénoma; y d) el estado actual de los
conocimientos cientificos y la ausencia en el mercado de una vacuna y/o
medicamento para hacer frente a la enfermedad; son circunstancias apremiantes que
exigen no sélo «(...) adoptar una serie de medidas mas restrictivas que las
actualmente contempladas para dar una respuesta adecuada a esta situacion de
extraordinaria y urgente necesidad en relacién a las islas que presenten una
situacion especialmente significativa en el incremento de contagios (... », sino que,

ademas, «(...) aconseja dotarse de un régimen sancionador especifico que garantice
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su efectividad» (al margen del régimen general de infracciones y sanciones previsto

en el ordenamiento juridico vigente).

De esta manera, en el contexto epidemiolégico actual, caracterizado por el
repunte en el nimero de casos confirmados, con el consiguiente incremento de
ingresos hospitalarios, las medidas de prevencion, distanciamiento y contencién
aprobadas serian suficientes para el control de los brotes y la ruptura de las cadenas
de transmision, siempre que las mismas se cumplieran escrupulosamente por los
ciudadanos y los operadores de los distintos sectores econémicos y que se dispusiera
de un régimen sancionador especifico y completo para exigir la procedente

responsabilidad administrativa a quienes las vulneren.

Por ello, para lograr los objetivos perentorios de control y superacién de la
pandemia en las graves circunstancias actuales, es preciso complementar el vigente
catalogo de medidas de prevencién y contencion adoptadas por las autoridades
sanitarias en relacibn con la presente situacion epidemioldgica, con el
establecimiento de un régimen sancionador apropiado que, con pleno respeto a los
principios y garantias exigibles a dicha potestad sancionadora (significativamente, el
principio de legalidad), sirva para reforzar la efectividad de dichas medidas de

contencién de la enfermedad.

De esta manera, y a la vista de lo anteriormente expuesto, se entiende motivada
por el DL la concurrencia de la situacién de urgente y extraordinaria necesidad, asi
como la inexcusable respuesta normativa con rango de ley (por las razones que ya

han sido explicitadas en el Fundamento V).

2.2. En cuanto al segundo de los aspectos a analizar, esto es, la conexion de
sentido o relacion de adecuacién entre la situacion de urgente necesidad definida y
las medidas adoptadas para hacerle frente, se ha de sefalar que, por el contenido y
por la estructura de las disposiciones incluidas en el Decreto-ley que nos ocupa (SSTC
29/1982, de 31 de mayo, FJ 3; 1/2012, de 13 de enero, FJ 11; 39/2013, de 14 de
febrero, FJ 9; y 61/2018, de 7 de junio, FJ 4), se considera que, en efecto, existe la
necesaria relaciéon de adecuacion «entre la situacion de urgencia definida y la
medida concreta adoptada para subvenir a ella» (STC 61/2018, de 7 de junio de
2019, FJ 4°).

En este sentido, el presente DL regula «(...) el establecimiento de deberes de
cautela y proteccién, medidas de vigilancia y control, asi como del régimen

sancionador que garantice el cumplimiento de las medidas y obligaciones contenidas
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en las disposiciones o en los actos en materia de salud publica adoptados por la
autoridad estatal o autonémica como consecuencia de la COVID-19» (art. 1); y todo
ello en relacién con «(...) los hechos, acciones u omisiones realizados en el ambito

espacial de la Comunidad Auténoma de Canarias» (art. 2).

De esta manera, el DL aprobado establece un régimen sancionador propio y
especifico (sin perjuicio de que el incumplimiento de las medidas de prevencion y
contencién adoptadas por las autoridades sanitarias pueda ser sancionado a través
del régimen general de infracciones y sanciones en materia sanitaria), tipificando
como infracciones administrativas los incumplimientos de las medidas de prevencién
y contencion aplicables en la Comunidad Auténoma para afrontar la situacion de
crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19; fijando las correspondientes sanciones
aplicables; y regulando el procedimiento administrativo a través del cual se ventila el
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion. Todo ello, prima facie,
con respeto a los principios rectores de la potestad sancionadora consagrados en los
arts. 25 y ss., de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector

Publico.

Dicho lo anterior, este Consejo considera que en el presente caso esta
plenamente justificada la concurrencia de ese presupuesto habilitante que faculta al

Gobierno de Canarias para dictar Decretos-leyes (art. 46 EAC).

3. En cuanto a los limites materiales para la utilizacion de la figura del decreto-
ley, el art. 46 EAC excluye que éste trate determinadas materias: leyes de
presupuestos de la Comunidad Auténoma, las de las instituciones autonémicas, las
que requieran mayoria cualificada, o las que contengan la regulacion esencial de los

derechos establecidos en el propio EAC.

En el presente Decreto-ley resulta evidente que el mismo no sobrepasa dichos

limites materiales, tal y como se indica en el preambulo de la norma analizada.

VIII

Sobre el contenido del Decreto-ley.
Observaciones:
Preambulo.

Aunque la STC 55/2018, declaré que el art. 129.1 LPACAP no es aplicable a las
iniciativas legislativas de las Comunidades Auténomas, la parte expositiva de las

normas con rango de ley (y, por tanto, de un Decreto-ley) debiera denominarse
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exposicion de motivos, por aplicaciéon analdgica de la Norma 19.2 del Decreto
15/2016, de 11 de marzo, del presidente, por el que se establecen las normas
internas para la elaboracion y tramitacion de las iniciativas normativas del Gobierno

y se aprueban las directrices sobre su forma y estructura.
Con caracter general.

Como ha sefialado este Organismo anteriormente -entre otros en el Dictamen
77/2019, de 6 de marzo- el art. 4 de la Ley 1/2010 de 26 de febrero, canaria de
igualdad entre mujeres y hombres, incorpora, como uno de los principios generales
que informan la actuacién de la Administracion Publica: «la adopcion de las medidas
necesarias para eliminar el uso sexista del lenguaje, garantizar y promover la utilizacion de
una imagen de las mujeres y los hombres fundamentada en la igualdad de sexos, en todos los

ambitos de la vida publica y privada».

Acorde con ello, y dada la relevancia de las normas en la sociedad, procede
modificar la redaccion empleada en el DL para utilizar un lenguaje inclusivo, de
modo que esté presente tanto el género masculino como el femenino, evitando el
sesgo hacia un sexo en particular. Por ello, en la redacciéon del articulado se deben
sustituir expresiones como el «titular» por la «persona titular», o «el infractor», por

«la persona infractora», entre otras.
Articulo 3.2.

Establecer el incumplimiento de una recomendacion como base para sancionar es
incorrecto, porque la recomendacién es una orientacién que deja la decision a la
libre voluntad del sujeto. Para generar una obligacién cuyo incumplimiento pueda ser

sancionada es preciso hablar de prescripcién o de deber.
Articulo 5.4.

Este apartado 4 establece la responsabilidad solidaria de personas fisicas o
juridicas prestadoras de servicios sociales, titulares y directivos de establecimientos,
hogares, centros y residencias de servicios sociales, de toda accién y omision de

residentes, visitantes y usuarios.

Se estad estableciendo una responsabilidad objetiva en materia sancionadora,
mas propia de la responsabilidad civil. Se deben exigir protocolos, medidas
preventivas, de informacion (...) etc. a titulares y directivos de establecimientos,
pero no se puede exigir un control absoluto y total responsabilidad sobre los hechos

de terceros independiente de todo dolo o negligencia, pues se incumple el art. 28.1
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de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJISP)

gue exige dolo o negligencia.
Articulo 6.2.A) 2.

Constituye una mala técnica legislativa tipificar en este articulo el
incumplimiento reiterado de la obligacion de uso de la mascarilla o uso inadecuado
de la misma, cuando la sancién por la reiteracion de infracciones leves ya esta

prevista en el art. 8.8.
Articulo 6.2.A) 4.

Cuando se habla de sancionar el consumo en grupo de alcohol o estupefacientes,
es preciso acotar el concepto de «grupo», ya que la coincidencia en tiempo y espacio
de personas no concertadas entre si con cierta distancia interpersonal, en las que
unos consumen alcohol o estupefacientes y otros no, no permite concluir sin mas que
todos fuman o consumen estupefacientes. Es necesario concretar e individualizar la
responsabilidad de cada uno, a efectos de individualizar la sancién y aplicar el
principio de proporcionalidad, de acuerdo con lo previsto en el art. 28 LRJISP, con el

fin de evitar inseguridad juridica en la norma.
Articulo 6.2.A) 7.

Este precepto exige mayor rigor terminolégico. Una recomendacion no es un
mandato, y, por tanto, no puede servir de base a un expediente sancionador. Se hace
preciso delimitar conceptos como «contacto estrecho», «sintomatologia compatible»
con la enfermedad o «cualquier otro motivo», en aras del principio de seguridad
juridica.

Articulo 6.2.A) 10.

Cuando se habla de conceptos ambiguos como incumplir «gravemente» se debe

exigir una motivacion especifica de esta circunstancia.
Articulo 6.2.A) 13.

No se especifica a qué tipo de establecimiento o inmueble se refiere la
obligacién de informar a las «personas residentes, visitantes o usuarias», por lo que

debe afadirse para completar la tipificacion.
Articulo 6.2.B) 1.

El tipo infractor se refiere al consumo en grupo de alcohol o estupefacientes en

la via publica en nimero superior a 10 personas. Es preciso acotar el concepto de
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grupo, ya que la coincidencia en tiempo y espacio de personas no concertadas entre
si con cierta distancia interpersonal, en las que unos consumen alcohol o
estupefacientes y otros no, no permite concluir sin mas que todos fuman o consumen
estupefacientes. Por aplicacién del principio de seguridad juridica, es necesario
concretar e individualizar la responsabilidad de cada uno, pues la solidaridad es mas

propia de la responsabilidad civil que de la potestad sancionadora.
Articulo 6.2.B) 10y C) 4.

En el apartado B) 10 de este art. 6.2 se tipifica la infraccion como grave en
funcién de que produzca un riesgo o un dafio grave para la salud de la poblacion. En
el apartado C) 4 se tipifica la infraccion como muy grave en funcién de que produzca

un riesgo o un dafio muy grave para la salud de la poblacién.

Aunque estos preceptos reproducen de manera parecida el contenido del art.
57.2., apartados a) 1° y b) 1° LGSP, los términos riesgo o dafio grave y muy grave son
conceptos juridicos indeterminados. Si no se especifica qué es un riesgo o dafio grave
y uno muy grave, la norma sancionadora provoca inseguridad juridica para distinguir
entre infraccion grave y muy grave, debiendo motivarse suficientemente estas

circunstancias en la aplicacion de la norma
Articulo 8. 2y 3.

El principio de proporcionalidad constituye un principio general del Derecho, con
particular proyeccién en el ambito del Derecho administrativo sancionador. Y de ahi
su explicita proclamacion en dicho ambito por la Ley (en la actualidad, Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico: art. 29). Las exigencias
dimanantes de dicho principio se extienden a todas las sanciones, no solo a las
principales sino también a las accesorias; asi que, en relacion con el indistinto
alcance temporal establecido para las infracciones muy graves y graves en los
apartados segundo y tercero de este precepto, se hace preciso “en la determinacion
normativa del régimen sancionador” (y no solo en la aplicacion de dicho régimen)
garantizar la «adecuaciéon (de las sanciones accesorias) a la gravedad del hecho

constitutivo de la infraccién», como sefala el art. 29 antes mencionado.
Articulo 8.7.

Ya esta previsto en el apartado siguiente (art. 8.8) la sancién por reiteracion de
infracciones leves, en los mismos términos que se fijan en este precepto (sancién en

su mitad superior), por lo que este apartado es reiterativo.
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Articulo 8.10.

Debe afadirse que los trabajos en beneficio de la comunidad deben contar con el
consentimiento de la persona infractora, pues dichos trabajos nunca podran
imponerse sin su consentimiento y ello por imperativo del art. 25.2 CE que proscribe
directamente los trabajos forzados; el art. 15 CE que prohibe el trato inhumano o
degradante; y el art. 10 CE que establece la dignidad de la persona como
fundamento del orden politico y de la paz social. Igualmente, esta prohibicion resulta
de determinadas normas internacionales como el art. 4 del Convenio de Roma de 4
de noviembre de 1950 y en el Convenio 105 OIT de 27 de junio de 1957, relativo a la

abolicion del trabajo forzoso.
Articulo 9.

Por razones de seguridad juridica y para el caso de que la concreta norma citada

cambie o sea derogada, debe afiadirse «o norma que la sustituya».
Articulo 11.2.

Debe ajustarse la redaccion de este precepto a lo prevenido por la LPCAP (art.
77.5: «Los documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la
condicion de autoridad y en los que, observandose los requisitos legales
correspondientes, se recojan los hechos constatados por aquéllos haran prueba de
éstas salvo que se acredite lo contrario»). Con la expresion en cursiva, u otra similar,
se garantiza asi la vigencia de los derechos del interesado en el procedimiento
administrativo (art. 53), entre los cuales figura consagrado el derecho «a la
presunciéon de no existencia de responsabilidad administrativa mientas no se
demuestre lo contrario» [parrafo b) del apartado 2 del art. 53]. La atribucion de
presuncién de veracidad a las actas podria colisionar con la presuncion establecida
en este ultimo precepto y que la LPACAP consagra como uno de los derechos de los

interesados.
Articulo 12.

Por las razones que se indican en la observacién al art. 13, debe suprimirse de
este articulo el inciso «de acuerdo con el procedimiento abreviado especial previsto

en el articulo siguiente, cuando sea aplicable».

Asimismo, se reitera la observacion realizada al art. 9.
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Articulo 13.

A diferencia de la normativa precedente sobre procedimiento administrativo
comun, dictada por el Estado al amparo del art. 149.1.18° de la Constitucion, la
LPACAP no se limita ahora a enumerar los principios del procedimiento administrativo
sancionador (como hacia la LRJAP-PAC), sino que regula un procedimiento con las
consiguientes especialidades en materia sancionadora atinentes a cada una de las
distintas fases en que a su vez se desdobla dicho procedimiento (arts. 63 y 64,
iniciacion; arts. 77. 4 y 5, instruccién; y 85, 89 y 90, finalizacion). Y el art. 96
LPACAP, junto a la tramitacion ordinaria de dicho procedimiento, contempla su
tramitacion simplificada, en materia sancionadora, exclusivamente para las
infracciones leves (apartado 5), y no para las graves cuyos hechos no revistan
especial complejidad, como incluye este art. 13. Se concretan los tramites exigibles

en el siguiente apartado 6 del art. 96 LPACAP.

En garantia de una regulacion unitaria y comdn y a fin de impedir asi la
proliferacion y dispersion de procedimientos sancionadores no caben mas
procedimientos especiales que los que encuentran amparo en la propia LPACAP (en
las materias enumeradas en su disposicion adicional primera: tributaria, tréfico,
extranjeria, etc.) y no le es dable por tanto a las Comunidades Autbnomas articular
por entero sus propios procedimientos sancionadores, como en este caso pretende
este art. 13. Las previsiones establecidas asi en Baleares (Decreto-Ley: art. 11);
Castilla y Leon (Decreto-Ley 7/2020: art. 11), Catalufia (Decreto-Ley 13/2020: art.
13); Murcia (Decreto-Ley 8/2020: art. 17); Valencia (Decreto-Ley 11/2020: art. 12);
Navarra (Decreto-Ley Foral 9/2020: art. 13); y Andalucia (Decreto-Ley 11/2020: art.
13) saldan, por eso, la cuestién atinente al procedimiento sancionador que resulta de
aplicacién en la misma materia concernida que en el Decreto-Ley objeto de este
Dictamen con una lisa y llana remision a la normativa estatal. Ademas, debe
recordarse que la materia sustantiva cuyo procedimiento sancionador se regula es la
salud publica, que se incardina en la sanitaria, correspondiendo a la Comunidad
Auténoma de Canarias el desarrollo legislativo y ejecucion de la legislacion estatal en

materia de sanidad interior, en los términos del art. 141.2. b) EAC.

Cuestion distinta es que, en el marco de las especialidades organizativas
derivadas del procedimiento, la Comunidad Auténoma pretende incorporar en el
marco de dicho procedimiento alguna prevision singular en garantia de los

particulares, como puede ser la incorporacion de la regla del pago voluntario en
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cuantia reducida (que la LPACAP contempla en su art. 85) -posibilidad que, por otra
parte, ya esta prevista en el art. 8.5. del propio Decreto-ley 14/2020-, en cuyo caso
sin embargo debe advertirse del riesgo que supone referirse a la posibilidad de
recurrir directamente en via contencioso-administrativa (dadas las competencias
estatales en materia procesal: art. 149.1.6° de la Constitucién): esta cuestion podria
solventarse aludiendo en su lugar a la finalizacibn o agotamiento de la via

administrativa de producirse dicho pago voluntario.

En definitiva, este art. 13 no se ajusta a la competencia que poseen las
Comunidades Auténomas para establecer el régimen de los procedimientos
administrativos especiales rationae materiae, en los términos en los que el Tribunal
Constitucional ha interpretado el art. 149.1.182 CE en la STC 55/2018, de 24 de mayo
(FJ 4.b), con cita, entre otras de las SSTC 227/1988, 45/2015 y 33/2018, que hemos

reproducido en el Fundamento VI y a la que nos remitimos.
Articulo 14.1.

Cabe recordar que la LPACAP permite medidas provisionales antes incluso de
iniciado el procedimiento (art. 56.2 LPACAP). Ademas, la LGSP, en su art. 54.3
también contempla la adopcién de medidas especiales y cautelares sin previa
audiencia de los interesados en caso de riesgo inminente y extraordinario para la
salud de la poblacion, debiendo respetarse, en todo caso, el principio de

proporcionalidad.
Observacion dltima.

Ya por ultimo, y en relacién con las observaciones efectuadas a lo largo de este
Dictamen, no estd de mas recordar nuestra reiterada doctrina, plasmada en nuestro
Dictamen 151/2019, con cita de otros anteriores: «De acuerdo con las observaciones
efectuadas en nuestros Dictdmenes 90 y 91/2019, de 13 de marzo, en aras del
principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3) (...) en una eventual
tramitacion de este decreto-ley como Proyecto de Ley habria ocasion también de
aclarar y precisar estas cuestiones». En la misma linea, o sirviéndose de expresiones
similares, con posterioridad, nuestros Dictamenes 379/2019 y 49, 96, 103, 104 y
105/2020.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Autébnoma ostenta competencias para regular el objeto del

Decreto-ley 14/2020, de 4 de septiembre, por el que se establece el régimen

DCC 345/2020 Pagina 38 de 39



http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

sancionador por incumplimiento de las medidas de prevencion y contencion frente al

COVID-19 en la Comunidad Auténoma de Canarias.

2. Se aprecia la existencia de la extraordinaria y urgente necesidad que habilit6

la aprobacion del Decreto-ley.

3. En cuanto al contenido del Decreto-ley, se adecua, con caracter general, a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de Canarias, sin perjuicio de las

observaciones seflaladas en el Fundamento VIII.

No obstante, el art. 13 incurre en inconstitucionalidad, por las razones que se

explicitan en el citado Fundamento VIII.
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