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INFORME JURIDICO

Expediente: 78/2025
Cl 5890/25
AOP

ASUNTO: Sobre el reparto competencial de la potestad sancionadora entre los municipios y los
drganos autondmicos y estatales en materia de proteccién y bienestar animal.

ANTECEDENTES

Primero.- Pet tion y caracter del informe

Ha tenido entrada en esta Abogacia General de la Generalitat solicitud de la Direcciéon General de
Medio Natural y Animal para la emisién de informe juridico en base al art tulo 5.3 de la Ley 10/2005,
de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la Generalitat, por la dif tultad técnico juridica que plantea
la interpretacion de las normas de atribucién de competencias sancionadoras en materia de
proteccién y bienestar animal.

De acuerdo con el arttulo 5.3. de la Ley 1/2015, de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la
Generalitat, nos hallamos ante un informe facultat vo y no vinculante, solicitado en base a la dif tultad
técnico-juridica del asunto. A pesar del caracter no vinculante del informe, los actos y resoluciones
administrat vas que se aparten del mismo habran de ser mot vados, tal y como dispone el art tulo 6
de la citada ley.

Segundo.- Publicidad del informe

En relacidn con la informacion de relevancia juridica que debe ser publicada, la Ley 1/2022, de 13 de
abril, de transparencia y buen gobierno de la Comunitat Valenciana prevé, en su art tulo 16.2
(modif tado por el art tulo 63 de la Ley 6/2024, de 5 de diciembre, de simplif tacién administrat iva)
que:

2. Ademads, la Administracion de la Generalitat y su sector publico instrumental t enen que
publicar la informacidn siguiente, adaptada a sus part tularidades organizat ivas:

a) Aquellos informes juridicos facultat ios de la Abogacia General de la Generalitat que den
respuesta a consultas planteadas, en la medida que suponen una interpretacion del derecho,
es decir, que tengan incidencia sobre la interpretacion y la aplicacion de las normas. Cada
informe juridico formulado por la Abogacia deberd indicar si t ene o no incidencia sobre la
interpretacion y aplicacion de las normas y por tanto si debe o no ser objeto de publicidad
actva.

El art tulo 27 del Decreto 105/2017, de 28 de julio, del Consell, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de
abril, de la Generalitat regula qué documentos con relevancia juridica han de ser objeto de publicidad
actva y establece unos limites. Prevé este art tulo que las Subsecretarias publiquen, entre otros,
aquellos informes juridicos de la misma que den respuesta a consultas planteadas en la medida que
supongan una interpretacion del derecho, de los derechos garant tados en la normat va vigente en
materia de transparencia o que tengan efectos juridicos, con los limites establecidos en la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, especialmente en los art tulos 14.1.%, letras f) y k) y 18.1.b).
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Como vemos, el desarrollo reglamentario de la Ley valenciana en materia de transparencia aplica a la
obligacién de publicidad act iva los mismos limites del derecho de acceso a la informacion publica
regulados en la normat va basica estatal.

El presente informe pretende dar respuesta a una consulta planteada, podria tener incidencia sobre
la interpretacién y la aplicacion de las normas y viene referido a una consulta general para la
interpretaciéon de una normay no a un procedimiento concreto, por lo que entendemos que el mismo
entra dentro de los supuestos en que la normat va prevé su publicacidn.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- NORMATIVA APLICABLE

Para analizar la cuest dn formulada resulta de interés, entre otra, la siguiente normat va:

- Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrat vo Comun de las
Administraciones Publicas.

- Ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

- Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

- Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunitat Valenciana.

- Ley 2/2023, de 13 de marzo, de Proteccion, Bienestar y Tenencia de animales de compafiia y
otras medidas de bienestar animal, en adelante Ley 2/2023 o Ley valenciana (de bienestar
animal).

- Ley 7/2023, de 28 de marzo, de proteccion de los derechos y el bienestar de los animales, en
adelante Ley 7/2023 o Ley estatal o Ley basica (de bienestar animal).

SEGUNDA. — OBJETO DE LA CONSULTA

La Direccion General de Medio Natural y Animal formula consulta sobre el reparto competencial de la
potestad sancionadora entre las ent dades locales y las administraciones estatal y autondmica en
materia de proteccidn y bienestar animal con la f halidad de obtener una interpretacién homogénea
que facilite la actuacion de los dist htos dérganos, la actualizacion de ordenanzas, protocolos e
instrucciones internasy que evite conf Ictos competenciales o nulidades de actuaciones sancionadoras
en la materia.

Parece que las dudas interpretat vas han surgido a raiz de la modif tacién del art tulo 51 de la Ley
valenciana de bienestar animal por la Ley 6/2024, de Simplif tacion Administrat va. Sin embargo, la
nueva redaccién de la ley autondmica - que parece limitar la potestad sancionadora de los municipios
a infracciones comet tlas en espacios publicos municipales o que afecten a bienes de t tularidad local
-no es sino el resultado de incorporar el texto de la legislacion estatal basica al citado art tulo. Por ello,
la duda ya debia exist i antes de la modif tacién de la ley autondmica y ademdas no sélo en la
Comunidad Valenciana, sino en todo el territorio nacional, pues es la Ley estatal basica de bienestar
animal la que limita la potestad sancionadora de las ent dades locales.

Sin embargo, analizadas las bases juridicas de jurisprudencia, no hemos encontrado ninguna sentencia
gue analice e interprete esta posible limitacion competencial de los ayuntamientos. Probablemente
por el poco t empo que la Ley 7/2023 lleva aplicindose, todavia sea pronto para que se hayan dictado
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con sentencias en recursos contencioso administrat vos contra los procedimientos sancionadores que
hayan podido tramitarse con arreglo a la Ley 7/2023.

Antes de la reforma de la Ley 2/2023, el art tulo 51 establecia que los ayuntamientos ejercerdn su
potestad sancionadora a través de los érganos municipales que, conforme a la legislacion bdsica del
régimen local, resulten competentes. Esta redaccion fue introducida por la Ley 7/2023, de 26 de
diciembre, de medidas fscales, de gest bn administrativa y f hanciera, y de organizaciéon de la
Generalitat. Anteriormente, en su redaccién original, ese mismo art tulo dist hguia dentro de las
competencias municipales entre la competencia para incoacion del procedimiento y nombramiento
del instructor, que atribuia al alcalde y la competencia para imponer sanciones, que atribuia al pleno.
La ley no dist hguia en funcién del t po de infraccidén grave, leve o muy grave, ni en funcién de dénde
se hubiera comet to. Por ello, parecia que cualquier t po de infraccién debia ser sancionada por los
drganos municipales, salvo las relat vas a nucleos zooldgicos que la ley atribuye expresamente desde
su redaccién originaria siempre a los drganos autonémicos.

Ante esta diferente regulacién entre las redacciones anteriores del art tulo 51 de la ley valenciana y
la del art tulo 80 de la ley basica, ante la prevalencia de la ley estatal en caso de conf Icto en todos los
preceptos que fueran bdsicos, la duda ya debia exist i antes de la modif tacién y de la consulta que se
plantea.

Dispone el art tulo 80 de la Ley estatal, que segln la disposicidn f hal sexta de la misma es basico:

Art tulo 80. Organos competentes.

1. El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los drganos de las comunidades
autdénomas y municipales competentes en cada caso.

2. Las autoridades municipales podrdn imponer sanciones y adoptar las medidas previstas en
esta ley cuando las infracciones se comet éran en espacios publicos municipales o afecten a
bienes de t tularidad local, siempre que ostenten competencia sobre la materia de acuerdo con
la legislacion especif ta. Las ordenanzas municipales podrdn introducir especif taciones o
graduaciones en el cuadro de las infracciones y sanciones t pif tadas en esta ley.

3. La potestad sancionadora prevista en la presente ley se ejercerd conforme a las disposiciones
de la comunidad auténoma o ent dad local competente, en part tular en lo referido a la
adopcion de medidas provisionales y a la prescripcion de las infracciones y sanciones y a la
caducidad de los procedimientos.

La regulacién autondmica equivalente es la prevista en el art tulo 51 de la Ley 2/2023, cuya reforma
operada por la Ley de Simplif tacion Administrat va incorpord el contenido de la legislacién basica,
concretando que las autoridades municipales podrdn imponer sanciones y adoptar las medidas
previstas en esta ley cuando las infracciones se comet éran en espacios publicos municipales o afecten
a bienes de t tularidad local.

Ciertamente, la redaccidn actual del art tulo 51 de la Ley 2/2023 no es la mas acertada y resulta
confusa. Dispone este art tulo:

Art tulo 51. Competencia sancionadora.

1. Los ayuntamientos ejercerdn su potestad sancionadora a través de los 6rganos municipales
que, conforme a la legislacion bdsica del régimen local, resulten competentes. Las autoridades
municipales podrdn imponer sanciones y adoptar las medidas previstas en esta ley cuando las
infracciones se comet éran en espacios publicos municipales o afecten a bienes de t tularidad
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local. Las ordenanzas municipales podrdn introducir especif taciones o graduaciones en el
cuadro de las infracciones y sanciones t pif tadas en esta ley.

2. En materia de expedientes sancionadores y adopcion de medidas provisionales por
infracciones a esta ley, a consecuencia de actas de inspeccion de los servicios veterinarios
of tiales en instalaciones obligadas a estar inscritas en el Registro de Nucleos Zooldgicos, de
acuerdo con los art tulos 17 y 18 de esta ley, la competencia sancionadora para la incoacion y
la tramitacidn de estos expedientes corresponderd a los servicios territoriales de la Conselleria
con competencias en materia de sanidad y bienestar animal.

La imposicion de sanciones leves y graves corresponderd a la direccion general con
competencias en materia de sanidad y bienestar animal, y la imposicion de sanciones muy
graves, a la persona ttular de la Conselleria con competencias en materia de sanidad y
bienestar animal.

3. Los ayuntamientos podrdn solicitar a las diputaciones, en su funcion de asistencia y
cooperacion juridica, econdémica y técnica en los municipios que designen a una persona
funcionaria que preste servicios en la diputacion provincial como instructora de estos
expedientes sancionadores.

Decimos que la redaccidén no es la mas acertada (tampoco la de la Ley basica) por varios mot vos.

En primer lugar, porque el apartado 1 sélo habla de uno de los componentes de la potestad
sancionadora de los municipios, el que se ref ere a la ult ma fase del procedimiento sancionador: la
imposicién de sanciones, pero no aclara a quien corresponde la incoacién y la instruccion de los
procedimientos sancionadores por las infracciones comet das en el ambito de actuacién municipal, es
decir, en el término municipal, ya sea en espacios publicos municipales o en cualquier otro espacio
publico o privado.

Ademds, el art tulo ut liza la expresién “podrdn imponer sanciones”. No estamos ante una opcién de
los organos municipales de ejercer o no su potestad sancionadora, el ejercicio de la potestad
sancionadora no es facultat o, sino que resulta debido para los érganos que la tengan atribuida.

Por otra parte, la actual redaccién puede dar pie a una interpretacion mas amplia de la expresion
podrdn imponer sanciones. En lugar de entenderla como una limitacién que sélo permit ria imponer
sanciones en esos casos, con una interpretacién amplia cabria entender la expresién no como una
limitacidn sino como una mera posibilidad. La expresion no t ene porqué signif tar que sélo en esos
casos pueden los ayuntamientos imponer sanciones, no t Ene porqué resultar excluyente. Si asi fuera
deberia haberse incluido el adverbio unicamente junto a la forma verbal podrdn. Que en esos casos
(espacios publicos municipales o bienes de t tularidad local) puedan imponer sanciones, no t ene
necesariamente que signif tar que en otros casos no puedan también hacerlo.

A juicio de esta Abogacia, hubiera sido mas acertado indicar que Las autoridades municipales
impondrdn las sanciones y adoptardn las medidas previstas en esta ley cuando las infracciones se
cometan en espacios publicos municipales o afecten a bienes de t tularidad local. Si el legislador estd
pensando en que las normas reglamentarias de desarrollo de la ley sean las que concreten a qué
drganos corresponde en cada caso la competencia en materia sancionadora, podria haber indicado
algo asi como las normas reglamentarias de desarrollo de la presente ley podrdn atribuir a las
autoridades municipales la potestad de imponer sanciones y adoptar medidas previstas en esta ley
cuando las infracciones se cometan en espacios publicos municipales o afecten a bienes de t tularidad
local.
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A diferencia de la regulacion de la potestad municipal, cuando el segundo apartado del citado art tulo
51 regula la potestad autondmica en relacion con infracciones referentes a nucleos zooldgicos, si lo
hace de manera clara sin generar ningun t po de confusidon. Asi este apartado atribuye la incoacién e
instruccion de estos procedimientos a los servicios territoriales de la Conselleria competente y la
imposicion de sanciones a la direccién general o al Conseller competentes, segun se trate de imponer
sanciones leves, graves o muy graves. Con ello queda aln mas patente la falta de claridad del apartado
1 del art eulo.

Que el apartado 2 del art tulo 51 otorgue expresamente a los drganos autondmicos la potestad
sancionadora en sus dos fases de manera tan clara para las infracciones de la ley referentes a nucleos
zooldgicos, puede interpretarse en el sent o de que el resto de infracciones a la ley no corresponde a
los érganos autondmicos, pues de lo contrario también se habrian incluido en la redaccién de la ley.
Esta mencidn expresa puede querer decir que sélo en estos casos la competencia es de la Conselleria.

Finalmente, también resulta confusa la redaccion del apartado tercero pues se ref ere a la posibilidad
de los ayuntamientos de acudir a las diputaciones para que les asistan en la instruccion de estos
procedimientos. Esta redaccion, que es la original de la Ley 2/2023, debi6 haberse actualizado cuando
se modif taron los apartados anteriores del art tulo 51. El apartado 3 utliza la expresion estos
procedimientos, pero no queda claro a qué procedimientos se refere. No pueden ser los
procedimientos a los que se acaba de referir, puesto que los del apartado 2 son competencia de los
drganos autondmicos. Los Unicos otros procedimientos a los que el art tulo ha hecho referenciay que
son de competencia municipal son aquellos para la imposicién de sanciones en caso de infracciones
comet das en espacios publicos municipales o que afecten a bienes de t tularidad local. Si se ref ere a
ellos, el arttulo estaria indicando indirectamente que la competencia instructora de estos
procedimientos corresponde al Ayuntamiento, que puede solicitar para ello asistencia a las
diputaciones. Se desconoce cudles son “estos procedimientos”. En una interpretacidn amplia serian
los procedimientos sancionadores por las infracciones a la ley.

Hechas estas consideraciones sobre la desafortunada redaccién del art tulo 51 de la Ley valenciana, y
de manera parecida del art culo 80 de la Ley estatal, volvamos a la atribucidn de las competencias que
hacen estas normas. Ambas normas, la estatal y la autondmica, en la interpretacion mas restrict vva,
exigen un doble requisito para que un ayuntamiento pueda imponer una sancidon en materia de
proteccién y bienestar animal: en primer lugar, que ostenten competencia sobre la materia y, en
segundo lugar, que la infraccidon se cometa en un espacio publico municipal o afecte a un bien de
t tularidad local.

En relacion con el primer requisito, el de ostentar competencia sobre la materia, la Ley Reguladora de
las Bases de Régimen Local no contempla entre las competencias propias de los municipios
enumeradas en su art tulo 25 ninguna que esté relacionada con la proteccion o bienestar animal o con
los animales en general. Por su parte, la Ley de Régimen Local de la Comunitat Valenciana (art tulo
33.3.q) si establece como competencia propia en esta materia Unicamente la de recogida y gest bn de
animales vagabundos y abandonados. Son pues las leyes sectoriales en materia de animales las que
han atribuido a los municipios las competencias en la materia. Vedmoslas a cont huacion.

TERCERA.- LA COMPETENCIA SANCIONADORA EN LAS LEYES DE BIENESTAR ANIMAL.

Analizando en primer lugar la normat va estatal basica, la Ley 7/2023, hemos visto que su art tulo 80
realiza una genérica atribucién de la potestad sancionadora a los 6rganos de las comunidades
autéonomas y municipales “competentes en cada caso”. En el apartado segundo prevé la posibilidad de
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los municipios de imponer sanciones en infracciones comet das en espacios publicos municipales o
gue afecten a bienes de ttularidad local y f halmente, apartado 3, remite para su ejercicio a las
disposiciones de la comunidad auténoma o ent dad local competente, sobre todo en lo referido a
medidas provisionales, prescripcion de infracciones y sanciones y caducidad de procedimientos.

Existe también una genérica atribucién de la funcidn inspectora a los drganos competentes de las
comunidades autonomasy ent dades locales (art tulo 66), cuyo ejercicio podra dar lugar a la incoacién
de expediente sancionador (art tulo 67).

Y como concreta atribucion en materia sancionadora, el art tulo 39, prevé el control y sancidon por
parte de las ent dades locales a los responsables de gatos que no los tengan debidamente ident f tados
y esterilizados y no pongan las medidas necesarias para evitar la reproduccién de sus animales con los
gatos comunitarios.

En este art tulo se atribuye la potestad sancionadora al municipio para sancionar una conducta con
los gatos que normalmente se desarrolla en un espacio privado, lo que puede chocar con la redaccién
del arttulo 80 cuando habla de infracciones comet das en espacios publicos municipales. Para
conjugar ambos art tulos, la interpretacion que podria hacerse es que la posibilidad de sancionar
infracciones comet tlas en espacios publicos municipales no es limitat va, puede también sancionar
infracciones comet tlas en otros espacios cuando la tenga atribuida y por eso la norma ha ut lizado la
palabra “podra imponer sanciones” y no “solo podra imponer sanciones”.

Fuera de los citados art tulos, la ley estatal basica no realiza ninguna otra atribucién concreta de la
potestad sancionadora a las ent dades locales o comunidades auténomas. Habra que estar pues al
desarrollo reglamentario de la Ley, que podria concretar el t po de infracciones para cuya sancién cada
Administraciéon resultara competente o distribuir las fases instructora y sancionadora entre diferentes
drganos.

Por la remisiéon que el propio art tulo 80 de la Ley 7/2023 hace a las normas autondmicas, éstas
podrian y deberian especif tar ese reparto competencial.

Analizada la legislacidén de otras Comunidades Auténomas, la mayoria de las leyes de bienestar animal
distribuye la potestad sancionadora entre los drganos autondmicos y municipales en funcién del t po
de infraccidn, segun la clasif tacion de leves, graves y muy graves, reservando las de mayor gravedad
a los érganos autondémicos.

Ninguna de las leyes autondmicas consultadas ha establecido la posibilidad (o limitacién, segiin como
se interprete) de los municipios de sancionar por infracciones comet das en espacios publicos
municipales o que afecten a bienes de t tularidad local. Habra que estar a las posibles modif taciones
de dichas leyes para adaptarlas a la normatia bdsica, pues todas las normas consultadas son
anteriores a la Ley 7/2023. Cabe citar, en este sent tlo las siguientes:

- Ley 4/2017, de 3 de octubre, de proteccidn y bienestar de los animales de compafiia en
Galicia.

- Ley 7/2020, de 31 de agosto, de Bienestar, Proteccion y Defensa de los Animales de Cast lla-
La Mancha.

- Ley del Principado de Asturias 13/2002, de 23 de diciembre, de Tenencia, Proteccién y
Derechos de los Animales.

- Ley 11/2003, de 19 de marzo, de protecciéon animal en la Comunidad Auténoma de Aragon.
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- Ley 4/2016, de 22 de julio, de Proteccion de los Animales de Compafiia de la Comunidad de
Madrid.

- Ley 9/2022, de 30 de junio, de proteccidn de los animales domést tos (Pais Vasco).

- Decreto Legislat o 2/2008, de 15 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley
de proteccidn de los animales. (Cataluiia).

- Ley 11/2003, de 24 de noviembre, de proteccidn de los animales.(Andalucia)

En la Comunitat Valenciana, ya hemos visto como la Ley 2/2023 si ha copiado en el art tulo 51 la
referencia a los espacios publicos municipales y bienes de t tularidad local a la hora de def hir las
posibles competencias sancionadoras de los municipios.

El ttulo VIl de la Ley 2/2023 regula las medidas de inspeccién y vigilancia, regulando el capitulo
primero las inspecciones y planes de control y el capitulo segundo las competencias de las
administraciones.

En concreto, el art 34 de la Ley 2/2023 regula las competencias y obligaciones de la administracidn
local y autondmica, sin concretar a quien corresponde la tramitacion y resolucién de los expedientes
sancionadores.

Destacamos como competencias municipales las de vigilancia e inspeccidon, no solo en espacios
publicos (apartado f) sino también en espacios privados (apartados d) y e)); la comunicacién de
expedientes sancionadores tramitados (lo que indirectamente signif ta que el ayuntamiento si es
competente para tramitarlos); la denuncia de todas las posibles infracciones a la ley y la gest bn de la
tramitacion de los oportunos expedientes sancionadores y la adopcién de medidas cautelares en caso
de maltrato, entre ellas decomisar o incautar los animales, lo que en la mayoria de los casos debe
hacerse en un espacio privado donde se encuentran los animales y que entraria en conf Icto con una
aplicacién limitat va del art tulo 51.

Entre las competencias autondmicas del art €ulo 34, no se menciona expresamente el ejercicio de la
potestad sancionadora. Sélo de manera indirecta al hablar de la inspeccién de nicleos zooldgicos y
otros establecimientos donde se alojen animales.

Al hablar de las competencias de las diputaciones, el art tulo se ref ere a la asistencia a los municipios
en laincoacidén e instruccidon de los expedientes sancionadores de los ayuntamientos, lo que de nuevo
nos da una idea de que en el espiritu de la ley esta la atribucién de la potestad sancionadora a los
municipios.

Dispone este art tulo:

Art tulo 34. Competencias y obligaciones de la administracion local y autonémica.

1. Corresponderd a los ayuntamientos, como competencias propias municipales:

a) Establecer el censo de las especies de animales de compaiiia obligadas a estar ident f tadas.
A tal efecto podrdn ...

b) Recoger, acoger y gest bnar la adopcion de cualquier animal de compaiiia.

¢) Divulgar los contenidos de esta ley entre los habitantes de su dmbito territorial, y llevar a
cabo las campafias necesarias en esta materia.

d) Vigilar e inspeccionar los centros de acogida y establecimientos de venta, mantenimiento o
cria de animales de compaiiia de acuerdo con las competencias asignadas.
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e) Vigilar e inspeccionar el cumplimiento de esta ley en cuanto a la tenencia de animales de
compaiiia por part tulares en los términos establecidos en el t fulo Il de esta ley.

f) Habilitar en los jardines y parques publicos los espacios adecuados, debidamente
senalizados, para el paseo y el recreo de los animales de la especie canina, y vigilar su uso y
mantenimiento adecuados. ... El ayuntamiento asegurard que estén en condiciones higiénico-
sanitarias y de seguridad tanto para las personas como para los animales. Velar por que no
exista un uso indebido de los espacios publicos en las zonas no permit dlas, poniendo especial
atencion a los espacios naturales protegidos, playas, espacios verdes y parques.

Asi mismo, habilitar los espacios suf tientes en numero y superftie para la suelta de
excrementos (pipican y contenedores apdsitos) y aplicar las medidas disuasivas y
sancionadoras correspondientes para permit i una buena convivencia entre los animales de
compaiiia y la ciudadania.

g) Comunicar a la conselleria competente, por medio del procedimiento que se establezca
reglamentariamente, los datos referidos a los medios empleados y/o centros contratados para
la gest bn de animales abandonados de su municipio, asi como animales abandonados,
acogidos y dados en adopcion, y el numero de expedientes sancionadores tramitados.

h) Fomentar las ent dlades de proteccion y defensa animal en su municipio y la formacion y
divulgacion en materia de proteccion animal, asi como en los reglamentos que la desarrollen.
i) Denunciar todas las posibles infracciones administratvas que se produzcan por
incumplimiento de esta ley y gest bnar la tramitacidn de los oportunos expedientes
sancionadores de acuerdo con el art tulo 45 de la presente ley.

j) Establecer los programas o planes periddicos de inspecciones y controles of tiales que se
necesitan de acuerdo con esta ley.

k) Todas las competencias y funciones asignadas en esta ley y los reglamentos que la
desarrollen.

1) Desarrollar convenios con centros veterinarios o contar con centros municipales para
contribuir a la esterilizacion, la ident f tacion o la atencion de urgencias veterinarias ...

m) Adoptar las medidas cautelares que se est men necesarias, entre ellas, decomisar o incautar
los animales si hay indicios de maltrato.

n) Crear protocolos de actuacion para aquellos animales en situacion de desamparo por
circunstancias de fuerza mayor o vulnerabilidad de su responsable legal, asequrando en todo
caso su dest ho ét to.

o) Elaborar protocolos de actuacion y planes de evacuacion y emergencia ante catdstrofes
naturales, pandemias o similares de animales de compariiia, domést tos y demds animales que
se encuentren en su término municipal, incluyendo como minimo: ...

2. En el Ambito de la Generalitat, la distribuciéon de competencias y funciones en materia de
proteccion, sanidad y bienestar animal determinadas en esta ley se realizara de acuerdo con
la siguiente previsidn:

a) Corresponde a la conselleria competente en materia de proteccion animal:

— Garant kar el funcionamiento adecuado del Registro Supramunicipal de Ident f tacion de
Animales de Compaiiia de la Comunitat Valenciana y la f Lidez y operat vidad de comunicacion
con las administraciones y ent dades relacionadas para las que se establezca acceso.

— Contribuir atendiendo a las disponibilidades presupuestarias de gasto asignadas anualmente
en el presupuesto de la Generalitat, a establecer medidas de ayuda econémica y apoyo a las
ent dades locales y ent dades de proteccion y defensa de animales de compaiiia. Las ayudas
de cardcter econédmico que concedan las administraciones publicas estardn condicionadas, en
todo caso, a la existencia de part dlas especif tas en sus presupuestos dest hadas a la proteccion
animal.
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— Gest bnar el Registro de Ent dades Colaboradoras.
b) Corresponde a la conselleria_competente en materia_de sanidad y bienestar animal

inspeccionar los nucleos zooldgicos y centros de acogida con las casas de acogida
dependientes, establecimientos de venta, alojamiento o estancia o cria de animales de
compafiia de acuerdo con las competencias asignadas, asi como gest bnar el Registro de
Ncleos Zooldgicos.

¢) La coordinacion para la realizacion de un informe sobre la consecucion de los objet ivos de la
presente ley, asi como la gest bn de un registro de personas y ent dades inhabilitadas que
hayan comet do infracciones y delitos de maltrato hacia los animales en la Comunitat
Valenciana, corresponderd a las consellerias competentes en materia de proteccion animal y
en materia de sanidad y bienestar animal, en el dmbito de sus respect vas competencias.

Este registro se deberd desarrollar reglamentariamente.

d) Todas las demds competencias y funciones en materia de proteccion, sanidad y bienestar
animal determinadas en esta ley serdn ejercidas coordinadamente por las consellerias que las
tengan atribuidas, dentro de su ambito competencial.

3. Correspondera a las diputaciones como competencias propias en la materia:

a) Otorgar, en su caso, ayudas fhancieras o subvenciones a los ayuntamientos para el
cumplimiento de las f halidades de esta ley.

b) Asist i y colaborar en lo que necesiten los ayuntamientos en relacion con la incoacion e
instruccion de los expedientes sancionadores, en su funcion de asistencia y cooperacion
juridica, econdmica y técnica a los municipios, asi como gest bnar la recaudacion, si procede,
por via ejecut iva segun se acuerde con los ayuntamientos.

c) Todas las competencias y funciones asignadas en esta ley y los reglamentos que la
desarrollen.

Asi pues, salvo en lo relat vo a las sanciones por infracciones en nucleos zooldgicos, la ley valenciana
no distribuye la potestad sancionadora entre las dist ntas Administraciones, como tampoco distribuye
entre dist htos dérganos el ejercicio de la misma en las fases de instruccién y resolucién, que
necesariamente han de atribuirse a drganos dist htos.

Es por ello que sugerimos que se modif fue la Ley valenciana para aclarar y concretar, bien en atencién
al t po de infraccidon comet da, bien a cualquier otro criterio objet ivo, a quién corresponde cada fase
del procedimiento sancionador en la materia, atribuyendo de manera clara la potestad a una u otra
Administracion, cumpliendo asi el principio de legalidad que exige que una norma con rango de ley
reconozca expresamente la potestad sancionadora de las Administraciones (art tulo 25 de la Ley
40/2015). Reconocida la potestad sancionadora, su ejercicio corresponderd a los drganos
administrat vos que la tengan expresamente atribuida, por resolucién legal o reglamentaria. Por ello,
en el desarrollo reglamentario de la Ley 2/2023 podria concretarse qué érgano dentro de cada
Administracion la ejercera.

CUARTA.- CUESTIONES CONCRETAS PLANTEADAS EN LA CONSULTA

4.1.- EN RELACION CON ESPACIOS PUBLICOS MUNICIPALES
Se formulan tres preguntas al respecto.

La primera es la relativa a los criterios que deben aplicarse para considerar que una infraccidon se ha
cometido en un espacio publico municipal.
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Comenzaremos indicando que a pesar de que el término “espacio publico” es utilizado en bastantes
normas legales y reglamentarias, resulta dificil encontrar una definicion legal del mismo. Una de las
definiciones que hemos encontrado es la de la derogada Ordenanza de limpieza de los espacios
publicos y gestidon de residuos de 2009 del Ayuntamiento de Madrid, que en su articulo 8 define el
espacio publico en los siguientes términos:

Articulo 8. Definicion de espacio publico

1. A los efectos de esta Ordenanza se considera espacio publico, los espacios de dominio y
uso publico destinados a posibilitar el movimiento de los peatones, vehiculos o medios de

transporte colectivos de superficie, habituales en las dreas urbanas, asi como la estancia de
peatones o el estacionamiento de vehiculos en dichos espacios.

2. También tendrd la consideracion de espacio publico a efectos de limpieza, conservacion y
mantenimiento las demds zonas cuya conservacion y policia sean de titularidad y
competencia municipales, incluidos los parques, ambitos ajardinados, jardines y demas
zonas verdes.

Existen definiciones doctrinales mas amplias del término que dentro del mismo incluirian los bienes
destinados al uso y disfrute general de todas las personas, no sélo los bienes de dominio publico, sino
también los bienes privados afectos a un uso publico (citamos al respecto el articulode Persma 1

“El espacio publico como bien comun. Seguridad y convivencia ciudadana” (Revista de
Estudios en Seguridad Internacional).

Entendemos, sin embargo, que frente a la interpretacidn doctrinal amplia, la definicién legal antes
transcrita resulta mas acorde con la literalidad de las normas de proteccion y seguridad ciudadana y
de bienestar animal que utilizan el término “espacio publico municipal” referido al ambito donde el
municipio puede ejercer la potestad sancionadora. Entre otros motivos, por la interpretacion
restrictiva que debe aplicarse en el caso de normas sancionadoras.

Al término “espacio publico” la norma afiade el adjetivo de “municipal”. Coincidimos con la
interpretacion que hace el 6rgano gestor de que ello implica tanto que el espacio se situe en el término
municipal, como que sea de titularidad municipal o esté afecto al uso publico local y que sea
gestionado por el Ayuntamiento. Ello incluiria cualquier bien titularidad de otra Administracidon cuyo

uso hubiera sido cedido al Municipio.

Coincidimos también con los ejemplos de espacios incluidos y excluidos del término “espacio publico
municipal”. Si la norma hubiera querido que la potestad sancionadora se ejerciera también en
espacios privados de uso publico o en instalaciones o bienes de otras administraciones, la redaccidn
hubiera sido otra. Bastaria haber dicho que los érganos municipales ejercerian la potestad
sancionadora en los espacios de uso publico situados en su territorio.

La segunda cuestion plantea si es suficiente con que el espacio esté ubicado dentro del término
municipal o sélo se entiende el espacio que se incluya como casco urbano.

El espacio publico municipal comprende cualquier espacio incluido en el término municipal y no sélo
en el caso urbano, pues de acuerdo con el articulo 12 de la LRBRL, el término municipal es el territorio
en que el ayuntamiento ejerce sus competencias.

Finalmente se pregunta si se debe exigir titularidad, gestion o mantenimiento municipal.
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El ejercicio de la potestad sancionadora sobre los bienes de titularidad municipal no plantea duda
alguna pues ademas esta expresamente contemplado en la norma cuando habla de infracciones
cometidas sobre “bienes de titularidad local”.

La duda se plantearia en otro tipo de bienes como pueden ser los bienes patrimoniales de otra
Administracion (articulo 145 de la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas) o los bienes
privados cuyo uso o propiedad han sido cedidos al Municipio para la realizacion de fines de utilidad
publica o interés social de su competencia. Si en estos casos la cesidn implica la gestién municipal y
un destino al uso publico, los citados bienes entrarian dentro del concepto “espacio publico
municipal” y, por tanto, correspondera al municipio el ejercicio de la potestad sancionadora por las
infracciones alli cometidas.

4.2.- EN RELACION CON BIENES DE TITULARIDAD LOCAL

Se plantea en primer lugar si dentro del concepto se incluyen tanto bienes de dominio publico como
bienes patrimoniales del ayuntamiento.

Dado que la Ley no distingue, la expresién “bienes de titularidad local” comprende todos los bienes
de los que puede ser titular el Municipio, que de acuerdo con el articulo 79.1 de la LRBRL son los
bienes de dominio publico y los patrimoniales y también los bienes comunales, cuyo aprovechamiento
corresponde al comun de los vecinos. O en términos del articulo 4 de la Ley de Patrimonio de las
Administraciones Publicas bienes de dominio publico o demaniales y de dominio privado o
patrimoniales.

En segundo lugar, se pregunta en la solicitud de informe si es relevante si el bien se encuentra en uso
publico o no.

La norma utiliza la expresidon de “bienes de titularidad local” sin exigir un determinado destino del
bien, sin exigir una afectacidn o uso publico. Por tanto, toda infraccion cometida sobre cualquier bien
del municipio seria susceptible de ser sancionado por las autoridades municipales.

4.3.- EN RELACION CON ESPACIOS PRIVADOS E INSTALACIONES PRIVADAS QUE ALBERGAN
ANIMALES Y NO SON SUSCEPTIBLES DE ESTAR REGISTRADOS COMO NUCLEOS ZOOLOGICOS

Se pregunta si se debe ejercer la competencia sancionadora del articulo 51.1. de la Ley 2/2023 en
estos espacios e instalaciones privadas.

Esta es la cuestién mas controvertida en la redaccion actual del articulo 51.1 de la Ley 2/2023
(coincidente con la del articulo 80 de la Ley 7/2023). La formulacidn de la consulta plantea la posible
existencia de un vacio legal y de indefensidon administrativa, pues parece ser que no se estan
tramitando los procedimientos sancionadores en este tipo de espacios privados.

Antes de continuar con la potestad sancionadora del ayuntamiento en materia de bienestar animal
queremos hacer un breve paréntesis que nos permita entender mejor esta interpretacién. Tras un
extenso analisis de la normativa y jurisprudencia, esta Abogacia sélo ha encontrado la redaccién
“infracciones cometidas en espacios publicos municipales o afecten a bienes de titularidad local ..."” en
las leyes de bienestar animal que estamos estudiando y en la Ley Orgénica 4/2015, de 30 de marzo,
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de proteccidn de Seguridad Ciudadana. A diferencia de lo que ocurria con la Ley 1/1992, de 21 de
febrero, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana, cuando entré en vigor la Ley Organica 4/2015,
su redaccion complicé enormemente el reparto competencial, al no establecer las competencias
municipales ni atendiendo a la materia, ni a la gravedad de la infraccidn, lo que requeria analizar cada
una de las infracciones tipificadas en la norma, en relaciéon con la LRBRL y las diferentes normas
sectoriales estatales y autondmicas, amén de las ordenanzas municipales y ademas tener en cuenta
dénde se habia cometido la infraccidn o a qué bienes afectaba. La aplicacidén de la ley supuso algo de
controversia cuando entré en vigor, pero hoy nadie duda de que una autoridad local no puede
sancionar, por ejemplo, el consumo de drogas o de alcohol en el balcén de un domicilio privado vy si
puede hacerlo en un parque municipal.

Volviendo a la potestad sancionadora del ayuntamiento en materia de proteccion y bienestar animal,
si utilizamos como criterio interpretativo el de la literalidad de la norma y ademads lo hacemos de
manera restrictiva, los ayuntamientos no serian competentes para sancionar las infracciones
cometidas en espacios privados, pues este tipo de espacios no estan incluidos en la redaccion de la

ley.

En estos casos, si entendiéramos que los ayuntamientos sdlo puedan sancionar las infracciones
cometidas en los espacios publicos municipales o que afecten a bienes de titularidad local ello no
significaria que las cometidas en otros espacios queden sin sancionar, simplemente serian
sancionadas por otros érganos, posiblemente los érganos autonémicos.

Ahora bien, esa interpretacidn restrictiva no es la Unica que cabe. La literalidad de la norma, cuando
dice podra sancionar en espacios publicos, no tiene por qué interpretarse en el sentido de que solo

puede sancionar en esos espacios, pues falta el término “solo” o “Unicamente”.

Por otra parte, hemos de recordar que en todo procedimiento sancionador existen dos fases
claramente diferenciadas y que deben encomendarse a érganos distintos por exigirlo asi la Ley
39/2015: la fase de instruccidn y la de resolucién. La limitacidn prevista en el articulo 51.1 de la Ley
2/2023 Unicamente se refiere a la fase de resolucion, sélo habla de “imponer sanciones y adoptar
medidas previstas en la ley”, por lo que es perfectamente posible que el desarrollo reglamentario
atribuyera a los ayuntamientos la potestad de instruir los procedimientos sancionadores atendiendo,
por ejemplo, al tipo de infraccién y, en caso de infracciones cometidas fuera de los espacios publicos
municipales, la potestad para imponer la sancién se atribuyera al érgano autondmico, una vez
finalizada la instruccién. Ademads, las diputaciones podrian asistir a los ayuntamientos en la
instruccion, pues asi lo prevé tanto la norma estatal como la valenciana. Y no una sino en repetidas
ocasiones.

Repasamos a continuacidn los supuestos de espacios citados en la consulta donde mas controversia
se esta planteando:

- Infraccién por abandono o maltrato de animales en vivienda particular o fincas privadas
rurales (no nucleos zooldgicos). El ayuntamiento podria ejercer sus competencias de
inspeccion e instruccion del procedimiento, aunque en una interpretacion restrictiva del
articulo 51 no podria sancionar ni adoptar medidas cautelares. Lo que contraviene al articulo
34 m) que permite a los municipios el decomiso o incautacién de los animales maltratados
como medida cautelar.
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- Hechos ocurridos en carretera o camino pertenecientes a otra Administracién. La solucién
seria la misma que en el supuesto anterior .

- Hechos ocurridos en carretera o camino pertenecientes al ayuntamiento pero situadas fuera
del casco urbano. El ayuntamiento si puede y debe sancionar, pues ejerce sus competencias
en todo el término municipal.

- Abandono de animales en término municipal, fuera del casco urbano: si puede sancionar, es
espacio publico municipal.

- Espacio publico compartido o cedido por otra Administracion. Al estar destinado al uso
municipal, puede considerarse espacio publico municipal y el ayuntamiento podria sancionar.

CONCLUSIONES

La redaccidn del articulo 51 de la Ley 2/2023 es ciertamente confusa tras las dos modificaciones que
ha sufrido, por lo que lo recomendable es modificar la Ley 2/2023 para aclarar de manera definitiva
el tema de la competencia en el dmbito sancionador en materia de bienestar y protecciéon animal. Con
la redaccion actual no hay una atribucién expresa y clara de las competencias, salvo en el caso de
nucleos zooldgicos.

La nueva redaccion deberia recoger una de las dos posibles interpretaciones:

Primera interpretacion, interpretacion estricta

Para que el municipio pueda sancionar, es necesario que las infracciones se hayan cometido en
espacios publicos municipales o que afecten a bienes de titularidad local, pues si el legislador hubiera
guerido que la competencia se extendiera a cualquier espacio publico o privado del término
municipal, no hubiera introducido esa coletilla o limitacion.

Segunda interpretacion, interpretacion amplia:

Estan perfectamente definidas las competencias autondmicas para instruir y resolver los
procedimientos sancionadores en el caso de infracciones en nucleos zooldgicos. Ello puede significar
gue la potestad sancionadora en el resto de infracciones corresponde a los municipios. Si no fuera asi,
no hubiera sido necesario atribuir esa concreta competencia en materia de nucleos zooldgicos, pues
todo lo no atribuido al municipio corresponderia a la administracién autonémica.

Que los municipios puedan sancionar las infracciones cometidas en espacios publicos municipales o
qgue afecten a bienes de titularidad local, segun esta primera interpretacion, no significa que no
puedan sancionar otro tipo de infracciones si se les ha atribuido la competencia sancionadora. De lo
contrario el legislador hubiera utilizado el término “solo podra”.

Careceria de sentido dotar a los municipios de potestad reglamentaria, para a través de las ordenanzas
municipales introducir especificaciones y graduaciones al cuadro de infracciones y sanciones
tipificadas en la ley y no contar con la potestad sancionadora para perseguir y sancionar las
infracciones. Encontramos un ejemplo en la Ley que establece como infraccidn leve la de mantener
en el mismo domicilio un total de animales superior al que se determine a través de ordenanzas
municipales. Esta infraccién necesariamente se comete en un espacio privado y se comete contra lo
previsto en una ordenanza municipal. Si es competencia del municipio establecer ese nimero maximo
de animales a alojar en un domicilio, también ha de ser del municipio la competencia para sancionar

13

L a7 URL de validacion: ®d. B céd. 39



CsvV:

el incumplimiento de una ordenanza municipal. Asi lo dispone el articulo 139 de la LRBRL cuando
sefiala: para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local y del uso de sus
servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, los entes locales podran,
en defecto de normativa sectorial especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer
sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las
correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios establecidos en los articulos siguientes.

También careceria de sentido prever la posibilidad de que el municipio acuda a las diputaciones para
solicitar asistencia en la instruccion de los expedientes sancionadores si su potestad sancionadora es
tan limitada que solo afecta a espacios y bienes publicos.

Finalmente queremos citar dos sentencias en las que se recoge expresamente que las potestades
municipales en orden a defender el interés general de los vecinos, pueden extenderse también a
bienes de propiedad privada.

Asi, la sentencia del TSJ del Pais Vasco, Sala de lo contencioso-Administrativo, de 27 de junio de 2012
sefiala que no puede desconocerse que el régimen de uso de los bienes privados también afecta al
interés general de los vecinos y asi las competencias atribuidas a las entidades locales para proteger
la seguridad en lugares publicos, la ordenacion urbanistica, el medio ambiente, la salubridad publica,
etc. (articulo 25-2 de la LBRL) se extienda necesariamente a los bienes de propiedad privada.

Por la misma razon, la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia en el ambito local y del
uso de los servicios y espacios publicos legitima la regulacion del uso de los bienes o espacios privados
en cuanto que ese uso concita un interés general vinculado a los postulados del articulo 139 de la Ley
7/1985.

La incidencia del uso de los bienes privados en el circulo de intereses municipales no puede ser obviado
por los Ayuntamientos sin hacer dejacion de sus competencias en la ordenacion y gestion de sus
intereses que en lo que respecta al ejercicio de la potestad sancionadora estd habilitada por el articulo
139 de la LBRL.

Por su parte, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn 52, Sentencia 1156/2009, de 23 noviembre de 2009, sefala:

Debe hacerse una referencia especial al alegato de la demanda relativo a que diversos preceptos de la
Ordenanza, como el citado articulo 31.2, se refieren a los bienes privados, cuando el dmbito propio de
las competencias municipales se refiere sdlo a los bienes y espacios de cardcter publico. Esta
argumentacion no puede ser compartida en la forma en que viene formulada.

En efecto, no cabe olvidar que el articulo 139 de la LBRL permite las Entidades locales tipificar
infracciones y establecer sanciones "para la adecuada ordenacidn de las relaciones de convivencia de
interés local", en la linea de las tradicionales Ordenanzas municipales de Policia y Buen Gobierno.

Desde esta perspectiva, no puede negarse la competencia de las Corporaciones locales para reqular
aquellas actividades realizadas en el espacio publico que incidan negativamente respecto de otros
usuarios del mismo, y ello no sdlo respecto de las personas sino también de sus bienes. En
consecuencia, lo relevante no es la titularidad publica o privada de dichos bienes, sino la conducta

14

.40 URL de validacion: ®d. a céd. 42



CsvV:

realizada en el espacio publico que compromete "las relaciones de convivencia de interés local", en los
términos previstos en el articulo 139 de la LBRL .

Igual ocurre con la realizacion de pintadas visibles desde el espacio publico, aunque se realicen sobre
las paredes de inmuebles privados (articulo 20 de la Ordenanza), puesto que el bien juridico protegido
no es en este caso la propiedad privada, sino el mantenimiento de los espacios publicos en las debidas
condiciones de ornato.

Es cuanto procede informar, en Valencia, a la fecha de la firma del presente documento
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