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Dictamen n.°: 92/26

Consulta: Consejera de Sanidad

Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
Aprobacion: 19.02.26

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 19 de
febrero de 2026, emitido ante la consulta formulada por la consejera de
Sanidad, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, por el que se
somete a dictamen el proyecto de “Decreto, del Consejo de Gobierno, por
el que se crea el Registro de Empresas Alimentarias de Comercio al por
menor de Productos Alimenticios de la Comunidad de Madrid y se regula

el procedimiento para su inscripcion, modificacion y cancelacion”.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 28 de enero de 2026 ha tenido entrada en este
organo consultivo una solicitud de dictamen preceptivo sobre el
proyecto de decreto citado en el encabezamiento, firmada por la

consejera de Sanidad.

A dicho expediente se le asigno el numero 57/26, comenzando el
dia senalado el computo del plazo de veinte dias habiles para la emision
del dictamen, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto 5/2016, de
19 de enero, del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).

C/ Los Madrazo, 34, 3% y 4° planta
28014 Madrid



La ponencia correspondio, por reparto de asuntos, al letrado vocal
D. Javier Espinal Manzanares, quien formulé y firmoé la oportuna
propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada por
unanimidad en la reunion del Pleno de este o6rgano consultivo,

celebrada el dia resefiado en el encabezamiento.

SEGUNDO.- El proyecto de decreto tiene por objeto crear el
Registro de Empresas Alimentarias de Comercio al por Menor de
Productos Alimenticios de la Comunidad de Madrid y regular la
inscripcion en el mismo de aquellos establecimientos que, por su propia
entidad, quedan excluidos del Registro General Sanitario de Empresas
Alimentarias y Alimentos, regulado en el Real Decreto 191/2011, de 18
de febrero, sobre Registro General Sanitario de Empresas Alimentarias y
Alimentos (en adelante RD 191/2011).

La norma proyectada consta de una parte expositiva, una parte
dispositiva integrada por once articulos, una disposicion transitoria
Unica, una disposicion derogatoria tinica, dos disposiciones finales y un

anexo, con arreglo al siguiente esquema:
-Capitulo I, “Disposiciones Generales”.
Articulo 1, regula el objeto.
Articulo 2, relativo a las definiciones.
Articulo 3, referido al ambito de aplicacion.
Articulo 4, sobre exclusiones del ambito de aplicacion.

-Capitulo II, “Del Registro de Empresas Alimentarias de Comercio al

por Menor de Productos Alimenticios de la Comunidad de Madrid’.

Articulo 5, de la adscripcion y naturaleza.
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Articulo 6, sobre la estructura.

-Capitulo III, “De los procedimientos para la inscripcion en el
Registro, asi como los de modificacion de datos de informacién obligatoria

contenidos en la inscripcion o los de cese definitivo de la actividad”.
Articulo 7, del régimen juridico de los procedimientos.

Articulo 8, del procedimiento para la inscripcion, modificacion y

cancelacion registral.

Articulo 9, sobre la presentacion de las comunicaciones y

declaraciones responsables.
Articulo 10, del incumplimiento de lo manifestado o declarado.
-Capitulo IV, “Potestad sancionadora’.
Articulo 11, sobre infracciones y sanciones.

La disposicion transitoria tnica aborda el régimen transitorio

derivado de la entrada en vigor de la norma proyectada.

La disposicion derogatoria uinica prevé la derogacion de la Orden
1531/2005 de 6 de octubre, de la Consejeria de Sanidad y Consumo,
por la que se regulan las condiciones y procedimiento de autorizacion
de los establecimientos de comercio al por menor de carne fresca y sus

derivados en la Comunidad de Madrid.

La disposicion final primera habilita al consejero competente en
materia de Sanidad para dictar las disposiciones precisas para el

desarrollo y ejecucion del decreto proyectado.
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La disposicion final segunda regula la entrada en vigor, prevista el
dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad
de Madrid.

El anexo contempla el modelo normalizado para la comunicacion
de inscripcion, modificacion y cese en el Registro de Empresas
Alimentarias de Comercio al por Menor de Productos Alimenticios de la
Comunidad de Madrid.

TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

El expediente remitido a la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid consta de los siguientes documentos:

Documento n.° O: Resolucion, de 22 de abril de 2024, de la
directora general de Salud Publica, de la Consejeria de Sanidad,
acordando la apertura del tramite de consulta publica del proyecto de

decreto.

Documento n.° 1: memoria de la consulta publica, de 23 de abril
de 2024, de la viceconsejera de Sanidad y directora general del
SERMAS.

Documento n.° 2: certificado del acuerdo de Consejo de Gobierno,
fechado el 8 de mayo de 2024, por el que se autoriza a la Consejeria de
Sanidad la publicacion en el Portal de Transparencia de la Comunidad
de Madrid de la consulta publica relativa al proyecto de decreto que nos

ocupa.

Documentos n.° 3 y 4: escrito de observaciones formuladas en el

tramite de consulta publica.

Documento n.° 5: proyecto de decreto inicial, sin fechar.
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Documento n.° 6: primera version de la Memoria del Analisis de
Impacto Normativo (en adelante MAIN) de 12 de julio de 2024,

elaborada por la directora general de Salud Publica.

Documento n.° 7: escrito de observaciones, de 29 de julio de 2024,

de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad.

Documento n.° 8: escrito de 22 de julio de 2024, de no
observaciones al proyecto de decreto de la Direccion General de

Inspeccion y Ordenacion Sanitaria.

Documento n.°9: escrito de 22 de julio de 2024, de no
observaciones al proyecto de decreto de la Direccion General de

Investigacion y Docencia de la Consejeria de Sanidad.

Documento n.° 10: escrito de 25 de julio de 2024, de no
observaciones al proyecto de decreto de la Secretaria General del

Servicio Madrilefio de Salud.

Documento n.° 11: escrito de 31 de julio de 2024, de no
observaciones al proyecto de decreto de la Direccion General de

Humanizacion, Atencion y Seguridad del Paciente.

Documento n.° 12: informe del Comité Delegado de Proteccion de
Datos de la Consejeria de Sanidad, de 24 de julio de 2024.

Documento n.° 13: segunda version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 14: segunda version de la MAIN, elaborada por la
directora general de Salud Publica, fechada el 13 de septiembre de
2024.
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Documento n.° 15: escrito de observaciones, de 17 de septiembre

de 2024, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sanidad.

Documento n.° 16: tercera version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 17: tercera version de la MAIN, elaborada por la
directora general de Salud Publica, fechada el 20 de septiembre de
2024.

Documento n.° 18: certificado de la secretaria de la Comision
Permanente del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid de 27
de septiembre de 2024.

Documento n.° 18.1: informe de la Comision Permanente del
Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid de 27 de septiembre
de 2024.

Documento n.° 19: informe de observaciones de la Direccion
General de Atencion al Ciudadano y Transparencia, de 1 de octubre de
2024.

Documento n.° 20: informe de 1la Direccion General de
Presupuestos, de la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, de 27
de septiembre de 2024.

Documento n.° 21: informe de la Direccion General de Tributos de
la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, de 25 de septiembre de
2024.

Documento n.° 22: informe de la Direccion General de Cooperacion
con el Estado y la Union Europea, de la Consejeria de Presidencia,

Justicia y Administracion Local, de 2 de octubre de 2024.
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Documento n.° 23: informe de impacto por razon de género,
fechado el 25 de septiembre de 2024.

Documento n.° 24: informe de impacto en la familia, infancia y

adolescencia, de 24 de septiembre de 2024.

Documento n.° 25: informe de observaciones de la Direccion
General de Comercio, Consumo y Servicios, de la Consejeria de

Economia, Hacienda y Empleo, de 30 de septiembre de 2024.

Documento n.° 26: informe de coordinacion y calidad normativa,
fechado el 3 de octubre de 2024.

Documentos n.° 27-34: informes de observaciones y no
observaciones, formulados por las distintas Secretarias Generales

Técnicas de las Consejerias de la Comunidad de Madrid.

Documento n.° 35: cuarta version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 36: cuarta version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, fechada el 14 de noviembre de 2024.

Documento n.° 37: escrito de observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 21 de noviembre de
2024.

Documento n.° 38: quinta version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 39: quinta version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, de 4 de diciembre de 2024.
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Documento n.° 40: escrito de observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 10 de diciembre de
2024.

Documento n.° 41: sexta version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 42: sexta version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, de 11 de diciembre de 2024.

Documento n.° 43: escrito de observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 13 de diciembre de
2024.

Documento n.° 44: Resolucion de 16 de diciembre de 2024, de la
Direccion General de Salud Publica, de sujecion al tramite de audiencia

e informacion publica.

Documento n.° 45: séptima version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 46: séptima version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, de 16 de diciembre de 2024.

Documentos n.° 47-49: escritos de alegaciones formulados en el

tramite de audiencia e informacion publica.

Documento n.° 50: octava version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 51: octava version de la MAIN, elaborada por la
directora general de Salud Publica, de 10 de febrero de 2025.

Documento n.° 52: observaciones de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Sanidad, de 13 de febrero de 2025.
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Documento n.° 53: novena version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 54: novena version de la MAIN, elaborada por la
directora general de Salud Publica, de 18 de febrero de 2025.

Documento n.° 55: formulario de reglamentacion técnica.

Documento n.° 56: décima version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 57: décima version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, de 13 de marzo de 2025.

Documento n.° 58: certificado de 29 de julio de 2025, de la
Secretaria de Estado para la Union Europea, del Ministerio de Asuntos

Exteriores, Union Europea y Cooperacion.

Documento n.° 59: undécima version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 60: undécima version de la MAIN, elaborada por la
directora general de Salud Publica, de 31 de julio de 2025.

Documento n.° 61: informe de 31 de julio de 2025, de la Secretaria

General Técnica de la Consejeria de Sanidad.

Documento n.° 62: informe de la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid, de 7 de octubre de 2025.

Documento n.° 63: duodécima version del proyecto de decreto, sin

fechar.

Documento n.° 64: duodécima version de la MAIN, elaborada por la

directora general de Salud Publica, de 20 de noviembre de 2025.
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Documento n.° 65: escrito de observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 28 de noviembre de
2025.

Documento n.° 66: decimotercera version del proyecto de decreto,

sin fechar.

Documento n.° 67 decimotercera version de la MAIN, elaborada por

la directora general de Salud publica, de 15 de diciembre de 2025.

Documento n.° 68: informe de la Direccion General de Salud
Publica, de 15 de diciembre de 2025.

Documento n.° 69: escrito de observaciones de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, de 19 de diciembre de
2025.

Documento n.° 70: decimocuarta version del proyecto de decreto,

sin fechar.

Documento n.° 71: decimocuarta version de la MAIN, elaborada por

la directora general de Salud Publica, de 14 de enero de 2026.

Documento n.° 72: decimoquinta version de la MAIN, elaborada por

la directora general de Salud Publica, de 20 de enero de 2026.

Documento n.° 73: certificado, de 21 de enero de 2026, de la
secretaria general del Consejo de Gobierno relativo al informe de la
consejera de Sanidad, previo a la solicitud de dictamen a la Comision

Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
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CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Competencia de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid para emitir dictamen.

La Comision Juridica Asesora emite su dictamen preceptivo, de
acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de diciembre, que
dispone que “la Comision Juridica Asesora deberd ser consultada por la
Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: [...] c) Proyectos de
reglamentos o disposiciones de cardcter general que se dicten en
ejecucion de las leyes, y sus modificaciones” y a solicitud de la consejera
de Sanidad, organo legitimado para ello de conformidad con el articulo
18.3.a) del ROFCJA.

El presente proyecto participa de la naturaleza de reglamento
ejecutivo, ya que se trata de una disposicion de caracter general dirigida
a una pluralidad indeterminada de destinatarios, con vocacion de

permanencia, que innova el ordenamiento juridico.

La consideracion de reglamento ejecutivo ya fue analizada por la
STC 18/1982, de 4 de mayo, al indicar que tiene tal caracter «aquéllos
que estan directa y concretamente ligados a una ley, a un articulo o
articulos de una ley, o a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o
leyes) es completada, desarrollada, aplicada, pormenorizada Yy
cumplimentada o ejecutada por el reglamento. Son reglamentos que el
Consejo de Estado ha caracterizado como aquéllos “cuyo cometido es
desenvolver una ley preexistente o que tiene por finalidad establecer

normas para el desarrollo, aplicacién y ejecucion de una ley’.

Como senala la Sentencia de 24 de julio de 2003 de la Sala de lo

Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo, «la jurisprudencia de
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esta Sala, para perfilar la nociéon de Reglamento ejecutivo, ha utilizado,
esencialmente, dos concepciones: una material, comprendiendo en el
concepto aquellos Reglamentos que de forma total o parcial "completan,
desarrollan, pormenorizan, aplican o complementan” una o varias leyes,
entendidas éstas como normas con rango de ley, lo que presupone la
existencia de un minimo contenido legal regulador de la materia; y otra
formal, dando cabida a los Reglamentos que ejecutan habilitaciones
legales, con independencia de cualquier desarrollo material. Y es que,
como pone de relieve la STS de 5 de junio de 1989 (Sala Especial del art.
61 LOPJ), el articulo 22.3 LOCE "que no es sino reproducciéon de otros
andlogos en las sucesivas regulaciones de la institucion, ha originado
una construccion jurisprudencial dicotéomica, quizas artificiosa, que
separa los reglamentos ejecutivos de los independientes"”, cuando la
realidad es que la necesidad del dictamen previo del Consejo de Estado
enlaza sobre todo y de modo inmediato con la significacion de los
principios de constitucionalidad y de legalidad, por los que, segun el
articulo 2.1 LOCE, debe velar en su funcién consultiva el Consejo de
Estado, y cuyas exigencias se proyectan sobre cualquier clase de

Reglamenton.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonémico en
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos ejecutivos, entre
otras, en las sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, de
6 de febrero de 2017 (recurso de casacion n.° 1397/2915), 22 de mayo
de 2018 (recurso de casacion n.° 3805/2015) y la de 9 de abril de 2019
(recurso de casacion n.° 1807/2016). La ultima de la citadas dice:
“conviene hacer hincapié en la singular relevancia de la intervencion del
Consejo de Estado en el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones de cardcter general, mediante la emision de dictamen
preceptivo. Tal intervenciéon constituye una garantia de naturaleza
preventiva que tiene por objeto asegurar en lo posible el sometimiento de

la Administracion en el ejercicio de su potestad reglamentaria a la ley y el
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Derecho que proclama el articulo 103.1 CE, introduciendo mecanismos de
ponderacion, freno y reflexion que son imprescindibles en dicho

procedimiento de elaboracion.

De hecho, su funcion consultiva se centra en velar por la observancia
de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico, valorando los
aspectos de oportunidad y conveniencia cuando lo exija la indole del
asunto o lo solicite expresamente la autoridad consultante, asi como la
mayor eficacia de la Administracion en el cumplimiento de sus fines,
como senala el articulo 2.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril,
del Consejo de Estado (STS de 24 de marzo de 2009, Rec. 3563/2005).

Por consiguiente, la ausencia del dictamen preceptivo del Consejo de
Estado en el procedimiento de elaboraciéon de una disposicién general
debe reputarse un vicio sustancial que determina la nulidad de pleno
derecho de la disposicion general que lo padezca, tal y como ha reiterado
nuestra jurisprudencia (SSTS de 17 de julio de 2009, Rec. 1031/2007, de
24 de noviembre de 2009, Rec. 11/2006, y de 1 de junio de 2010, Rec.
3701/2008, entre otras)”.

También el Consejo de Estado, en su Dictamen 1282/2022, de 21
de julio, ha recordado la relevancia de su dictamen en la elaboracion de
las normas reglamentarias, destacando «su funciéon preventiva de la
potestad reglamentaria para conseguir su ajuste a la ley y al Derecho en
la forma descrita, entre otras muchas, en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 23 de marzo de 2004 (Sala Tercera, Seccion Cuarta, recurso
3992/2001) luego reiterada en otras posteriores (asi 21 de abril de 2009
o 12 de diciembre de 2007): “La intervencion del Consejo de Estado no se
queda, por tanto, en un mero formalismo, sino que actia como una
garantia preventiva para asegurar en lo posible la adecuaciéon a Derecho

del ejercicio de la potestad reglamentaria”.
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Corresponde al Pleno de la Comision Juridica Asesora, a tenor de
lo previsto en el articulo 16.3 del ROFCJA dictaminar sobre la

disposicion reglamentaria proyectada.
SEGUNDA.- Habilitacion legal y competencial.

La Constitucion Espanola seniala en su articulo 43, apartados 1y 2

que “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. La ley establecerd los derechos y deberes de todos al

respecto”.

Por su parte, su articulo 51.1 dispone que “los poderes ptblicos
garantizaran la defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo,
mediante procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los legitimos

intereses economicos de los mismos”.

A nivel de la distribucion competencial, el texto constitucional en
su articulo 149.1.16% reserva al Estado la competencia exclusiva en
materia de “Sanidad exterior. Bases y coordinaciéon general de la

sanidad. Legislacién sobre productos farmacéuticos”.

Por su parte, el articulo 148.1.21% permite a las comunidades

autonomas asumir competencias en materia de “Sanidad e higiene”.

Conforme a esta ultima posibilidad, el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de
febrero, senala en su articulo 27.4 que “en el marco de la legislacion
basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca,
corresponde a la Comunidad de Madrid el desarrollo legislativo, la
potestad reglamentaria y la ejecucion de las siguientes materias:

Sanidad e higiene”.
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Al respecto de este titulo competencial, senala la Sentencia de 25

de mayo de 2004, del Tribunal Constitucional que «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 ultimo vocablo hay
que entenderlo referido a la “sanidad interior” por exclusiéon con el de
“sanidad exterior” que previamente es utilizado en ese mismo apartado
(STC 32/1983, de 28 de abril, 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 comun 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
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 Auténoma, en defensa del propio interés
general, la competencia asumida en su Estatuto. Con esa delimitacion
material de lo bdsico se evita que puedan dejarse sin contenido o
cercenarse las competencias autonémicas, ya que el Estado no puede, en
el ejercicio de una competencia bdsica, agotar la regulacién de la materia,
sino que debe dejar un margen normativo propio a la Comunidad
Autéonoma (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, Yy
reduciendo disfunciones segun SSTC 32/1983, de 28 de abril, F. 2;
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4/ 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)».

En el ejercicio de estas previsiones por el Estado, se elabor6 la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad. Este texto legal senala en
su articulo 25, apartado primero, que “la exigencia de autorizaciones
sanitarias, asi como la obligacién de someter a registro por razones
sanitarias a las empresas o productos, serdan establecidas
reglamentariamente, tomando como base lo dispuesto en la presente ley,
asi como lo establecido en la Ley General de Salud Publica”, recogiendo
su apartado segundo, las condiciones que deben cumplir los registros
obligatorios que puedan constituirse al amparo de dicha prevision, y
que vienen referidas a i) no resultar discriminatorios ni directa ni
indirectamente en funciéon de la nacionalidad o, por lo que se refiere a
sociedades, por razon de ubicacion del domicilio social, ii) deberan estar
justificados en la proteccion de la salud publica, iii) se cuidara que el
régimen que se establezca sea el instrumento adecuado para garantizar
la consecucion del objetivo de proteccion de la salud publica, y no vaya
mas alla de lo necesario para conseguirlo, asi como que no pueda
sustituirse por otras medidas menos restrictivas que permitan obtener
el mismo resultado, iv) los procedimientos y tramites para la obtencion
de las autorizaciones o registros deberan ser claros e inequivocos,
objetivos, transparentes, proporcionados al objetivo de proteccion de la

salud publica y darse a conocer con antelacion.

En linea con lo expuesto, la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General
de Salud Publica, senala en su articulo 29 que “1. En el caso de que de
acuerdo con las leyes se requiera autorizaciéon sanitaria previa o la

inscripcion obligatoria en un registro, se estara a lo en ellas previsto.
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2. Las Administraciones sanitarias podran establecer obligacién de

declaracién responsable o de comunicacion previa de inicio de actividad
para aquellas instalaciones, establecimientos, servicios e industrias que
desarrollen actividades que puedan afectar a la salud, de acuerdo con la
normativa sectorial de aplicaciéon y teniendo en cuenta lo establecido en
la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las

actividades de servicios Yy su ejercicio”.

Estas referencias legales a los registros administrativos que
puedan crearse en el ambito que nos ocupa deben completarse con lo
recogido en la Ley 17/2011, de S de julio, de seguridad alimentaria y
nutricion que, al referirse, en su Capitulo IV, a los instrumentos de
seguridad alimentaria, contempla en su articulo 24 los registros,
senalando su apartado primero que “para la consecucién de los objetivos
de esta ley, las Administraciones publicas, en el ejercicio de sus
competencias, crearan o mantendran los registros necesarios para el
conocimiento de las distintas situaciones de las que puedan derivarse
acciones de intervencion en materia de seguridad alimentaria. La
solicitud de inscripcion en los registros no comportara actuaciones
adicionales por parte de los interesados, salvo las derivadas de la
actualizacion de la informacion declarada y la solicitud de cancelacion de
inscripcion al causar baja”, disponiendo su apartado segundo que “la
exigencia de autorizaciones sanitarias, asi como la obligacién de someter
a registro por razones de seguridad alimentaria a las empresas o
productos, seran establecidas reglamentariamente, tomando como base
lo dispuesto en la presente ley, la normativa europea y el articulo 25 de

la Ley General de Sanidad”.

Lo expuesto nos lleva a considerar el anteriormente mencionado
RD 191/2011, que, por lo que aqui interesa, senala en su articulo 2.2,
tras la modificacion operada por el Real Decreto 1021/2022, de 13 de

diciembre, por el que se regulan determinados requisitos en materia de
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higiene de la produccion y comercializacion de los productos
alimenticios en establecimientos de comercio al por menor, que “quedan
excluidos de la obligaciéon de inscripcion en el Registro, sin perjuicio de los
controles oficiales correspondientes, los establecimientos de comercio al
por menor definidos en el articulo 2 del Real Decreto 1021/2022, de 13
de diciembre, por el que se regulan determinados requisitos en materia
de higiene de la producciéon y comercializacion de los productos

alimenticios en establecimientos de comercio al por menor.

Todos los establecimientos de comercio al por menor deberdn
inscribirse en los registros de las autoridades competentes de las
comunidades autéonomas establecidos al efecto, previa comunicacion o
declaracién responsable, que no serd habilitante, del operador de la
empresa alimentaria a las autoridades competentes del lugar de
ubicacion del establecimiento. No obstante, cuando se trate de
establecimientos en los que se sirven alimentos in situ a colectividades, la

comunicacion sera hecha por la persona titular de las instalaciones”.

Por lo que se refiere al ambito normativo de la Comunidad de
Madrid, la Ley 12/2001, de 21 de diciembre, de Ordenacion Sanitaria
de la Comunidad de Madrid, recoge en su articulo 15.f) que la
Administracion sanitaria de la Comunidad de Madrid promovera,
impulsara y desarrollara las actuaciones de salud publica con especial
énfasis, entre otros, en el control de la calidad, higiene y, en definitiva,
de la seguridad de los productos alimenticios, incluyendo la mejora de

sus cualidades nutritivas.

Este panorama normativo debe completarse con lo recogido en el
Reglamento (CE) n.° 852/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 29 de abril de 2004, relativo a la higiene de los productos
alimenticios, que, en su parte expositiva, considerando 19, dispone que
“es necesario el registro de establecimientos y la cooperacion de los

operadores de empresa alimentaria para que las autoridades
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competentes puedan llevar a cabo de manera eficaz los controles

oficiales”, senalando seguidamente en su articulo 6.2 que “en particular,
los operadores de empresa alimentaria notificaran a la autoridad
competente apropiada todos los establecimientos que estén bajo su
control en los que se realice cualquiera de las operaciones de produccion,
transformacion y distribucién de alimentos de la forma requerida por la

autoridad competente, con el fin de proceder a su registro.

Los operadores de empresa alimentaria velaran asimismo por que la
autoridad competente disponga continuamente de informacion
actualizada sobre los establecimientos, notificandole cualquier cambio
significativo en las actividades que se lleven a cabo y todo cierre de

establecimientos existentes”.

De lo expuesto, se infiere que la Comunidad de Madrid ostenta
titulo competencial suficiente para dictar la norma, y que esta goza de

la suficiente cobertura legal.

La competencia para su aprobacion corresponde al Consejo de
Gobierno de la Comunidad, quien tiene reconocida genérica y
originariamente la potestad reglamentaria por el articulo 22.1 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid “en materias no
reservadas en este Estatuto a la Asambled” y a nivel infraestatutario, la
Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la
Comunidad de Madrid, en su articulo 21 g), recoge dentro de las
atribuciones del Consejo de Gobierno, la de “aprobar mediante Decreto
los Reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las Leyes emanadas de
la Asamblea, asi como los de las Leyes del Estado cuando la ejecucion de
la competencia corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del
Estatuto de Autonomia, o por delegacion o transferencia, y ejercer en
general la potestad reglamentaria en todos los casos en que no esté

especificamente atribuida al Presidente o a los Consejeros”.
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En otro orden de cosas, resulta adecuado el instrumento normativo

empleado, esto es, el decreto.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento
de elaboracion de disposiciones administrativas de caracter

general.

Ha de estarse al Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de
Gobierno, por el que se regula y simplifica el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones normativas de caracter general en la

Comunidad de Madrid, (en adelante, Decreto 52/2021).

Asimismo, debe considerarse la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPAC), si bien precisando que la Sentencia del Tribunal
Constitucional  55/2018, de 24 de mayo (recurso  de
inconstitucionalidad 3628/2016) ha declarado inconstitucionales
ciertas previsiones de dicha norma, en particular y por lo que en
materia de procedimiento interesa, ha declarado contrarios al orden
constitucional de competencias en los términos del fundamento juridico
7 b), los articulos 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero),
130, 132 y el articulo 133, salvo el inciso de su apartado 1 «Con cardcter
previo a la elaboraciéon del proyecto o anteproyecto de ley o de
reglamento, se sustanciard una consulta publica» y el primer parrafo de
su apartado 4, por cuanto segun determina el supremo intérprete
constitucional, tales preceptos no tienen el caracter de normativa

basica, debiendo regirse por la normativa autonoémica, si la hubiera.

También debera observarse el articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10
de abril, de Transparencia y Participacion de la Comunidad de Madrid
(en adelante, LTPCM), que regula el derecho de participacion de los

ciudadanos en la elaboracion de las disposiciones de caracter general.
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1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, ha de destacarse que
tanto el articulo 132 de la LPAC como el articulo 3 del Decreto 52/2021,

establecen que las Administraciones aprobaran anualmente un Plan

Anual Normativo que se publicara en el portal de transparencia. Plan
que contendra las iniciativas legislativas o reglamentarias que las
Consejerias prevean elevar durante la legislatura a la aprobacion del

Consejo de Gobierno, articulo 3.1 Decreto 52/2021.

Consta que el proyecto de decreto que nos ocupa esta incluido en
el Plan Normativo para la XIII Legislatura (2023-2027), aprobado por
Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 20 de diciembre de 2023.

Al respecto de la evaluacion ex post, el apartado 3 del articulo 3 del
Decreto 52/2021, lo deja a criterio de la consejeria promotora y, en este
caso, la MAIN sostiene la improcedencia de acometer dicha evaluacion,
senalando al respecto que “la direccién general proponente considera que
no resulta necesario evaluar la eficacia y eficiencia de la norma, en tanto
que su contenido no persigue objetivos cuya consecucion deba medirse,
sino unicamente la puesta en funcionamiento del registro para tener un
censo de empresas y comercios minoristas de productos alimenticios en
la Comunidad de Madrid. Igualmente, no se prevén efectos imprevistos ni
resultados que requieran de seguimiento, ya que la norma es
estrictamente procedimental y organizativo, concretamente la creacion del
Registro y el procedimiento de inscripcion, modificacion y cese, sin
introducir obligaciones sustantivas adicionales para las empresas y
establecimientos que habrdn de inscribirse ni generar impactos
economicos, sociales o medioambientales significativos que justifiquen un
andlisis posterior de resultados. Tampoco se generan riesgos regulatorios
ni incertidumbre que aconsejen una revision posterior. Por ello, no se
considera necesario establecer mecanismos de evaluaciéon ex post que, si

bien permitirian recabar informacion para el futuro, atendiendo a lo

21/40



anterior, no se aprecian circunstancias que pudieran dotar de utilidad a

dicha informacion”.

Asi las cosas, atendiendo al limitado objeto de la norma
proyectada, no se aprecia la necesidad de esta evaluacion ex post, como

adecuadamente se justifica en la MAIN.

2.- Igualmente, el articulo 60 de la LTPCM y los articulos 4.2.a) y 5
del Decreto 52/2021 establecen que, con caracter previo a la
elaboracion del proyecto normativo, se sustanciara una consulta
publica a través del espacio web habilitado para ello para recabar la

opinion de los sujetos potencialmente afectados por la futura norma.

Se hace constar en la MAIN que se ha procedido a evacuar el
tramite de la consulta publica mediante la publicacion del proyecto de
decreto en el Portal de la Transparencia de la Comunidad de Madrid,
concediéndose un plazo de 15 dias habiles para presentar aportaciones
que, conforme a lo expuesto, abarcaba desde el 23 de mayo hasta el 13
de junio de 2024.

Es de resenar que en la MAIN, al referirse a este tramite, apartado
9.2.a), indica que la publicacion del tramite en el citado Portal de la
Transparencia tuvo lugar “el 22 de mayo de 2022”, lo que debe tratarse
de un error, toda vez que el Acuerdo del Consejo de Gobierno
autorizando dicha publicacion viene fechado el 8 de mayo de 2024, por

lo que debera corregirse la referencia al ano 2022.

Han presentado escritos en el tramite de consulta publica dos
asociaciones, ADEPESCA y CARNIMAD, analizandose en la MAIN las

alegaciones formuladas, asi como su aceptacion o rechazo.

3.- La norma proyectada fue propuesta por la Consejeria de
Sanidad en virtud de las competencias que le son propias, conforme a lo
recogido en el Decreto 245/2023, de 4 de octubre, del Consejo de
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Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria

de Sanidad. Dentro de dicha consejeria, la iniciativa normativa ha
correspondido a la Direccion General de Salud Publica, con base en lo
recogido en el articulo 10.m) de dicho Decreto, que atribuye a este
centro directivo la competencia en materia de “control sanitario,
autorizacion y registro de las empresas alimentarias en el ambito de la
seguridad de los productos alimenticios por ellas producidos y
comercializados, con exclusiéon de los residuos, subproductos Yy
desperdicios fruto de su actividad cuyo destino no sea la cadena
alimentaria humana”. Debera corregirse la referencia competencial que
se recoge en la MAIN al articulo 25 del citado Decreto 245/2023, toda
vez que, conforme a lo expuesto, la prevision correcta es el citado

articulo 10.

4.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo, se han elaborado quince memorias, en la
modalidad ejecutiva prevista en el articulo 6 del Decreto 52/2021, todas
ellas por la mencionada Direccion General de Salud Publica. Por orden
cronologico, vienen datadas el 12 de julio, 13 de septiembre, 20 de
septiembre, 14 de noviembre, 4 de diciembre, 11 de diciembre, 16 de
diciembre de 2024, 10 de febrero, 18 de febrero, 13 de marzo, 31 de
julio, 20 de noviembre, 15 de diciembre de 2025, 14 y 20 de enero
de 2026.

Atendiendo a la ultima MAIN aprobada, se observa que contempla
la necesidad y oportunidad de la propuesta, asi como los objetivos de la
misma para justificar la alternativa de regulacion elegida. También
realiza un examen del contenido de la propuesta y el analisis juridico de
la misma, asi como su adecuacion al orden de distribucion de

competencias.
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Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, la
Memoria contiene una referencia al impacto econdémico y

presupuestario.

Aborda conjuntamente en su apartado 6 el citado impacto

economico y presupuestario.

En lo referido al impacto econémico, senala que no se identifican
efectos negativos sobre la competencia en el mercado, por cuanto la
norma proyectada no va a restringir el acceso a nuevos comerciantes
minoristas, entendiendo que va a redundar en facilitar la instalacion en

la Comunidad de Madrid de empresas alimentarias minoristas.

En cuanto al impacto presupuestario, senala la MAIN que “el nuevo
sistema que se disena afectard a los Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid, con una minoracion de los derechos econémicos a
reconocer y recaudar previstos en los Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para el ejercicio 2026, en concreto en el
subconcepto del presupuesto de ingresos 30404 denominado inspeccion,
auditorias y autorizaciones administrativas de salud publica, por una
cuantia de 8.576 €”, precisando seguidamente que “la ejecuciéon de lo
establecido en el presente Decreto no generard obligaciones econémicas
para la Consejeria de Sanidad, pues el coste derivado de su
funcionamiento se imputara al presupuesto de la misma sin que suponga
un incremento del gasto por ningun concepto, quedando la gestion
administrativa del Registro de Empresas Alimentarias de Comercio al por

Menor incluida en el funcionamiento propio de la Consejeria de Sanidad”.

La MAIN analiza a continuacion las cargas administrativas. Para
dicho analisis divide las empresas alimentarias minoristas en tres
grupos. El primero de ellos estaria constituido por los establecimientos
minoristas de productos carnicos y derivados, que se encuentran
inscritos en el actual Registro de establecimientos carnicos y derivados

al por menor de la Comunidad de Madrid respecto de los que indica que
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con la entrada en vigor de la norma proyectada se extinguira dicho

registro siendo incorporados de oficio al nuevo registro a crear evitando
asi cargas administrativas innecesarias para estos, sin perjuicio de su
obligacion de notificar las modificaciones producidas en los datos

registrados o el cese de actividad.

El segundo grupo viene referido a las empresas minoristas de
productos carnicos y derivados que vayan a iniciar actividad en la
Comunidad de Madrid una vez entre en vigor la norma proyectada,
respecto de los que se reducen las cargas administrativas, al eliminarse
el régimen de autorizacion previsto en la mencionada Orden
1531/2005, de modo que, para una cifra aproximada de 800
expedientes de autorizaciones al ano, se calcula una minoracion de

5.600 euros con la nueva regulacion pretendida.

Como tercer grupo se contempla el de las restantes empresas
minoristas de productos alimenticios, para las que se identifica una
nueva carga referida a la presentacion de una comunicacion o
declaracion responsable en su caso para la inscripcion, modificacion de
datos o cese de actividad, en el registro, sin que se prevea tasa alguna
por dicha actuacion, carga que afecta tanto a las que ya venian
operando con anterioridad a la entrada en vigor del decreto proyectado
como a las nuevas empresas minoristas que comiencen su actividad

una vez producida dicha entrada en vigor.

La Memoria también contempla los llamados impactos sociales, a
los que alude el articulo 6.1.e) del Decreto 52/2021.

Incluye asi la mencion al impacto por razon de género, con cita del
informe emitido por la Direccion General de Igualdad de la Consejeria
de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, de 25 de septiembre de 2024,

donde se informa que se prevé que la norma proyectada tenga un
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impacto neutro por razén de género y que, por tanto, no se prevé que

incida en la igualdad efectiva entre mujeres y hombres.

En relacion con el impacto sobre la infancia, la adolescencia y la
familia, tal y como se exige por el articulo 22 quinquies de la Ley
Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, y la
disposicion adicional 10* de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de
Proteccion a las Familias Numerosas, introducidos ambos por la Ley
26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la
infancia y a la adolescencia y la Ley 4/2023, de 22 de marzo, de
Derechos, Garantias y Proteccion Integral de la Infancia y la
Adolescencia de la Comunidad de Madrid, este impacto se ha analizado
por la Direccion General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad,
en informe de 24 de septiembre de 2024, en el que se senala que la
norma proyectada no genera impacto alguno en materia de Familia,

Infancia y Adolescencia.

En relacion con otros posibles impactos, la MAIN senala que no se

aprecian otros impactos distintos de los senalados con anterioridad.

Contempla la Memoria la descripcion de los tramites seguidos en la
elaboracion de la norma. Se observa que se recogen las observaciones
que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion y el modo en
que han sido acogidas o no por el 6érgano proponente de la norma, con
su correspondiente motivacion, tal y como exige el articulo 6.1 f) del
Decreto 52/2021.

5.- Conforme a lo dispuesto en los articulos 4 y 8 del Decreto
52/2021, a lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

Tal y como ya sido expuesto, han emitido sendos informes la

Direccion General de Igualdad y la Direccion General de Infancia,
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Familia y Fomento de la Natalidad, en los términos anteriormente

reflejados.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021 y
en el articulo 25.3.a) del Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del
Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de
la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local se emitio
informe, el 3 de octubre de 2024, de coordinacion y calidad normativa

de la Secretaria General Técnica de la citada consejeria.

Al incluir el proyecto de decreto una reglamentacion técnica que
debe ser comunicada a la Comision Europea, ha emitido informe la
Direccion General de Cooperacion con el Estado y la Union Europea,
con fecha 2 de octubre de 2024, en aplicacion de la Directiva (UE)
2015/1535, del Parlamento Europeo y del Consejo de 9 de septiembre,
por la que se establece un procedimiento de informacién en materia de
reglamentaciones técnicas y de reglas relativas a los servicios de la
sociedad de la informacion (Directiva (UE) 2015/1535, en adelante). En
relacion con esta cuestion, figura en el expediente el certificado de 29 de
julio de 2025, emitido por el Ministerio de Asuntos Exteriores, Union
Europea y Coordinacion, en el que se indica el proyecto de decreto se ha
sometido al procedimiento de la Directiva (UE) 2015/1535 y que, “una
vez cumplido el plazo y consultada la base de datos de la Comision
Europea se certifica que la Comision Europea emitié una peticion de
informacién complementaria que fue debidamente respondida por las

autoridades espanolas.

En consecuencia, se considera que el procedimiento establecido por
la Directiva (UE) 2015/ 1535 esta finalizado y, por lo tanto, el proyecto

puede seguir su tramitaciéon administrativa”.

En virtud de la solicitud del informe previsto en el articulo 4.g) del

Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de
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evaluacion de la calidad de los servicios publicos y se aprueban los
Criterios de Calidad de la Actuacion Administrativa en la Comunidad de
Madrid, se ha emitido informe, de 1 de octubre de 2024, por la
Direccion General de Transparencia y Atencion al Ciudadano,

informando favorablemente el proyecto.

Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo
4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos servicios emitan
un informe con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan caracter
meramente organizativo. Por ello, se ha evacuado por la Abogacia
General de la Comunidad de Madrid con fecha 7 de octubre de 2025, un
informe favorable, sin perjuicio de formular diversas observaciones de
caracter esencial, objeto de consideracion segun senala la ultima
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, en los términos que

posteriormente se veran al analizar el articulado.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del Reglamento de
funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones,
aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de octubre y el articulo 4.3 del
Decreto 52/21, se han recabado informes de las secretarias generales
técnicas de las distintas consejerias que han remitido escritos en los
que manifiestan que no formulan observaciones al texto del proyecto de
decreto, con excepcion de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Digitalizacion que por escrito de 4 de octubre de 2024 formula
diversas observaciones a la MAIN. Debera por tanto corregirse el
apartado correspondiente de la MAIN definitiva, que senala que por
dicha consejeria no se formularon observaciones ni al proyecto de
decreto ni a la MAIN, siendo asi que, conforme a lo senalado, si se

formularon observaciones a la Memoria.
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El dia 27 de septiembre de 2024, la Comision Permanente del

Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid emite informe
favorable al proyecto de decreto, al entender que tendra un efecto

positivo en los consumidores y usuarios.

Por la Direccion General de Comercio, Consumo y Servicios de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo, se ha emitido informe,
fechado el 30 de septiembre de 2024, formulando diversas
observaciones a la norma proyectada, objeto de consideracion en la
MAIN.

De conformidad con lo establecido en la disposicion adicional
primera de la Ley 15/2023, de 27 de diciembre, de Presupuestos de la
Comunidad de Madrid para 2024, se ha emitido informe de 27 de
septiembre de 2024 por la Direccion General de Presupuestos, de modo

favorable a la norma proyectada.

Al amparo de igual prevision legal, se ha emitido informe por la
Direccion General de Tributos, fechado el 25 de septiembre de 2024, en
el que se hace constar que “la aprobaciéon del Decreto sometido a
informe, en el supuesto de que entrara en vigor en el ejercicio 2024,
supondria una minoraciéon de los ingresos previstos en la Ley 15/2023,
de 27 de diciembre, como mdximo, de 8.576 euros, circunstancia que
debera tener en cuenta el Centro Gestor a efectos de que resulte una

liquidacion equilibrada de su presupuesto.

Por ultimo, indicar que la Consejeria de Sanidad deberd estimar en
los presupuestos de los ejercicios futuros, el importe de los ingresos
teniendo en cuenta la minoracion que supondria la aprobacion del

Decreto”.

6.- El articulo 8.5 del Decreto 52/2021senala que los proyectos

normativos habran de ser informados por la Secretaria General Técnica
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de la consejeria proponente, lo que se ha cumplimentado en este
procedimiento, al que se ha unido el informe de 31 de julio de 2025 de
la Secretaria General Técnica de la consejeria que promueve la

aprobacion de la norma.

7.- El articulo 133.2 de la LPAC, el articulo 16.b) de la LTPCM y el
articulo 9 del Decreto 52/2021, en desarrollo del mandato previsto en el
articulo 105.a) de la Constitucion Espanola, disponen que, sin perjuicio
de la consulta previa, cuando la norma afecte a derechos o intereses
legitimos de las personas se publicara el texto en el portal web con
objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y recabar
aportaciones adicionales de otras personas o entidades. También podra
recabarse la opinion de organizaciones o asociaciones reconocidas por

ley que agrupen o representen a las personas afectadas por la norma.

Consta en el expediente que la documentacion asociada al proyecto
de decreto que nos ocupa ha estado publicada en el Portal de
Transparencia de la Comunidad de Madrid durante el periodo
establecido para formular alegaciones, desde el 18 de diciembre de
2024 al 10 de enero de 2025.

Se han formulado alegaciones por la Asociacion de Cadenas
Espanolas de Supermercados, Asociacion Empresarial de Hosteleria de
la Comunidad de Madrid y por CEIM Confederacion Empresarial de
Madrid-CEOE, las cuales, conforme se recoge detalladamente en la
MAIN, han sido aceptadas, total o parcialmente, o desestimadas por el
organo proponente, con la justificacion que es de observar en cada una

de ellas.
CUARTA.- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

Procede a continuacion analizar el contenido de la norma
proyectada en aquellos aspectos en los que sea necesario o conveniente

considerar alguna cuestion de caracter juridico.
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El proyecto, consta de una parte expositiva y una parte dispositiva,

integrada por 11 articulos, con la estructura anteriormente expuesta.

La parte expositiva cumple con el contenido que le es propio, a
tenor de la directriz 12 del Acuerdo por el que se aprueban las
Directrices de técnica normativa, de 22 de julio de 2005 (en adelante,
Acuerdo de 2005). De esta manera describe, en primer lugar, la
finalidad de la norma, hace mencion a los antecedentes normativos, e
incluye también las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se

dicta. Resulta, sin embargo, demasiado extensa.

En efecto, debe recordarse que, de acuerdo con la citada directriz,
la parte expositiva “resumira sucintamente el contenido de la disposicion,
a fin de lograr una mejor comprension del texto”. Algunos parrafos son
extensos y encadenan varias remisiones normativas, lo que dificulta la
lectura. Las directrices aconsejan redaccion clara, precisa y directa,

evitando transcripciones largas o reiteraciones.

Se incorpora asi a la parte expositiva un texto que, si bien resulta
adecuado en la MAIN para justificar la necesidad y oportunidad de la
norma, resulta muy extenso cuando se incorpora como parte expositiva
del proyecto de decreto, tal y como ya indicabamos al respecto en el
Dictamen 444 /25, de 24 de septiembre.

Por otro lado, la parte expositiva recoge las competencias

constitucionales y estatutarias en cuyo ejercicio se dicta.

Conforme exige el articulo 129 de la LPAC, la parte expositiva
justifica la adecuacion de la nueva regulacion a los principios de
necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, eficiencia y

trasparencia.
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En cuanto a la referencia a los tramites seguidos en la elaboracion
de la norma, se observa que, de acuerdo con las Directrices de técnica
normativa, no es preciso indicar todos y cada uno de los tramites de los
informes, sino solo los mas relevantes, como puede ser el informe de la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid y los tramites de

audiencia e informacion publica.

Procede seguidamente, entrar en el analisis articulado que se

aprueba con el proyecto de decreto sometido a dictamen.

Dentro del capitulo I, su articulo 1 determina el objeto de la norma
proyectada, la creacion del Registro de Empresas Alimentarias de
Comercio al Por Menor de Productos Alimenticios y la regulacion del
procedimiento de inscripcion en este de los establecimientos que,
conforme a lo previsto en el RD 191/2011, quedan excluidos del
Registro General Sanitario de Empresas Alimentarias y Alimentos (en
adelante, RGSEAA).

Ha quedado expuesto anteriormente que la creacion del Registro
que nos ocupa responde a un mandato normativo recogido en el
articulo 2.2 del RD 191/2011, tras la nueva redaccion conferido al

mismo por la disposicion final primera del mencionado RD 1021/2022.

Asi, dicho precepto viene a senalar que quedan excluidos de la
obligacion de inscripcion en el RGSEAA los establecimientos de
comercio al por menor definidos en el articulo 2 del RD 1021/2022,
senalando seguidamente que estos establecimientos deberan inscribirse
en los registros que las autoridades competentes de las comunidades

autonomas establezcan al efecto.

El articulo 2.2.a) de este RD1021/2022 recoge la definicion de
establecimiento de comercio al por menor, sefialando al respecto que es
“aquel en el que se lleva a cabo la manipulacién, preparacion, elaboracion

o transformacion de alimentos y su almacenamiento en el punto de venta
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o entrega a la persona consumidora final o a una colectividad, in situ o a

distancia. Se incluyen los locales ambulantes o provisionales (como
carpas, tenderetes y vehiculos de venta ambulante), los almacenes de
apoyo y las instalaciones en las que con cardcter principal se realicen
operaciones de venta a la persona consumidora final, asi como
establecimientos de restauraciéon y hosteleria. Quedan excluidas las
explotaciones en las que se realice venta directa de productos primarios y
los lugares donde se lleven a cabo operaciones de manipulacion,
preparacion, almacenamiento y suministro ocasional de alimentos por
particulares en acontecimientos tales como celebraciones religiosas,

escolares, benéficas o municipales”.

El articulo 2 lleva por rubrica “definiciones”, remitiéndose a las
definiciones recogidas en los articulos 2 y 3 del Reglamento (CE) n.°
178/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de
2002, por el que se establecen los principios y los requisitos generales
de la legislacion alimentaria, se crea la Autoridad Europea de Seguridad
Alimentaria y se fijan procedimientos relativos a la seguridad
alimentaria; articulo 2 del Reglamento (CE) n.° 852/2004 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativo a la
higiene de los productos alimenticios y articulo 2 del citado RD
1021/2022.

En cuanto al ambito de aplicacion, el articulo 3 dispone la
inscripcion en el Registro de los establecimientos de comercio al por
menor ubicados en la Comunidad de Madrid, remitiéndose al respecto a
la definicion ya vista que de estos establecimientos se recoge en el
articulo 2 del RD 1021/2022. En este sentido, el articulo 2.2 del RD
191/2011 hace referencia a las autoridades competentes del lugar de

ubicacion del establecimiento.
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La regulacion del ambito de aplicacion se completa con las
correspondientes exclusiones, recogidas en su articulo 4. Son tres las

exclusiones contempladas, a saber:

- Las empresas que desempenen su actividad tnicamente en la
produccion primaria y operaciones conexas, conforme a lo dispuesto en
el Reglamento (CE) n.° 852/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 29 de abril de 2004, relativo a la higiene de los productos
alimenticios, y el Reglamento (CE) n.° 853/2004 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004.

Al respecto, cabe senalar que, conforme a la directriz 80 del
Acuerdo de 2005, la referencia al Reglamento (CE) 852/2004 puede
abreviarse en los términos en ella previstos, mientras que, por el
contrario, la referencia al Reglamento (CE) 853/2004, debera realizarse
de forma completa, al ser la primera cita de esta disposicion, tanto en la

parte expositiva como dispositiva de la norma proyectada.

- Las empresas y establecimientos sujetos a inscripcion en el
RGSEAA.

- Las explotaciones en las que se realice venta directa de productos
primarios y los lugares donde se lleven a cabo operaciones de
manipulacion, preparacion, almacenamiento y suministro ocasional de
alimentos por particulares en acontecimientos tales como celebraciones

religiosas, escolares, benéficas o municipales.

Exclusion que responde a lo recogido en el mencionado articulo
2.2.a) in fine del RD 1201/2022.

El capitulo II de la norma proyectada comienza con el articulo 5,
que dispone en su apartado primero la adscripcion del Registro a la
direccion general con competencias en materia de Salud Publica,

teniendo caracter tinico en la Comunidad de Madrid.
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Sus apartados segundo y tercero predican el caracter publico e

informativo del Registro, que se constituira como base de datos
informatizada, precisando que la inscripcion en el mismo no excluira la
responsabilidad del operador economico respecto del cumplimiento de

la legislacion alimentaria.

El articulo 6 aborda, por su parte, la estructura del Registro,

recogiendo las cuatro secciones en las que queda dividido.

La primera de las secciones es la referida a los establecimientos
minoristas de alimentacion. Al respecto de la misma, el proyecto de
decreto que nos ocupa alude a la “Seccién de establecimientos
minoristas de alimentacién, salvo los establecimientos en los que se
realice suministro directo de alimentos preparados en locales utilizados

principalmente como vivienda privada’.

Atendiendo al tenor de la prevision transcrita, parece evidente que
se ha producido una omision en su redaccion, siendo asi que después
de recoger la seccion, aparece el adjetivo “salvo”, sin que se recoja
previamente prevision alguna a la que pueda resultar de aplicacion. En
el expediente de elaboracion de la norma proyectada es de advertir que
la redaccion referida aparece en las versiones 12-14 de la norma

proyectada.

Asi las cosas, debera subsanarse la omision advertida, que parece
afectar a la identificacion de los establecimientos que seran objeto de

inscripcion en la seccion de referencia.

El capitulo III comienza con el articulo 7, referido al régimen

juridico de los procedimientos.
Contempla como tales los referidos a:

- Comunicacion para la inscripcion.
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- Declaracion responsable la inscripcion de los locales de
preparacion de alimentos utilizados principalmente como vivienda

privada.
- Modificacion de los datos de informacion obligatoria.
- Cese definitivo de actividad.

Respecto de estos, se dispone que, en lo no previsto en la norma
proyectada, se estara a lo dispuesto en la Ley 39/2015, de 1 de octubre.
Conforme a la directriz 80 antes apuntada deberia citarse de manera

completo el referido texto legal.

El articulo 8 regula el procedimiento para la inscripcion,

modificacion y cancelacion registral.

Como regla general, se recoge que los operadores de las empresas y
establecimientos alimentarios deberan presentar la comunicacion o
declaracion responsable para el caso antes previsto, para la inscripcion
registral, prevision que se ajusta a lo dispuesto en el articulo 2.2 del RD
191/2011.

Como excepcion, de conformidad igualmente con lo dispuesto en
dicho articulo 2.2 del RD 191/2011, se dispone en la norma proyectada
que, para el caso de establecimientos o empresas que sirven productos
alimenticios in situ a colectividades, la comunicacion sera hecha por la
persona titular de dicho establecimiento, con independencia de que la

actividad sea realizada por una empresa externa.

El articulo 2.2. del RD 191/2011 prevé que la comunicacion o
declaracion responsable a cursar no sera habilitante, lo que se recoge
en la norma proyectada, en el apartado primero de este articulo 8,

disponiendo que no sera habilitante para el inicio de la actividad.
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Para el caso de la declaracion responsable en el caso de suministro

directo de alimentos preparados en locales utilizados principalmente
como vivienda privada, se recoge su contenido conforme a lo exigido al
respecto en el articulo 13.3 del RD 1021/2022.

El articulo 9 regula por su parte la presentacion de las

comunicaciones y declaraciones responsables.

Se dispone en su apartado primero que el obligado presentara la
comunicacion o en su caso la declaracion responsable,
simultaneamente al inicio de la actividad o cuando se produzca el cese
o la modificacion de la cualquiera de los datos recogidos en la
inscripcion, utilizando para ello el modelo normalizado previsto en el

anexo.

La presentacion simultanea de la comunicacion o declaracion
responsable al inicio de la actividad no parece plantear dudas en cuanto
al plazo de presentacion, si bien, para el caso de la presentacion del
cese o modificacion de datos, seria oportuno que se concretara un plazo

dentro del cual proceder con dicha presentacion.

Se prevé la presentacion telematica de la comunicacion o
declaracion responsable, con la excepcion de las personas fisicas que no
estén obligadas a relacionarse con la Administracion a través de medios
electronicos, que podran presentarlas presencialmente en los términos

previstos en el articulo 16.4 de la LPAC.

Este capitulo III finaliza con el articulo 10, conforme al cual, en los
supuestos de inexactitud, falsedad u omision, de caracter esencial, de
cualquier dato o informacion incorporado en una declaracion
responsable o comunicacion, o la no presentacion de la comunicacion,
declaracion responsable o documentacion requerida para acreditar el

cumplimiento de lo declarado, comportara la cancelacion de la
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inscripcion registral, a acordar por resolucion del titular de la direccion
general competente en materia de Salud Publica y previa audiencia del
interesado, sin perjuicio de las responsabilidades penales, civiles o

administrativas a que hubiera lugar.

Finaliza el articulado del proyecto de decreto con el Capitulo 1V,
referido a la potestad sancionadora, que dispone de un Unico precepto,
articulo 11, referido a las infracciones y sanciones, senalando que las
infracciones por los sujetos obligados de las previsiones recogidas en el
Decreto se regiran por lo dispuesto en el Titulo XIII, Capitulo II, de la

mencionada Ley de Ordenacion Sanitaria de la Comunidad de Madrid.

Finalizado el articulado del proyecto de decreto, su disposicion
transitoria unica aborda el régimen transitorio derivado de su entrada
en vigor, senalando su apartado primero que las empresas ya inscritas
en el Registro de Establecimiento de Comercio al Por Menor de Carne
Fresca y sus Derivados se inscribiran de oficio en el Registro
proyectado, mientras que su apartado segundo, contempla un plazo de
ano desde la entrada en vigor de la norma proyectada para que el resto
de empresas y establecimientos sujetos a inscripcion interesen la

misma.

Por su parte, la disposicion derogatoria Unica deroga
expresamente, en su apartado primero, la Orden 1531/2005 ya
mencionada, una vez entre en vigor la norma proyectada, si bien opta
por introducir, en su apartado segundo, una clausula derogatoria
genérica respecto a normas de igual o inferior rango que se le opongan,

contraviniendo lo dispuesto en la Directriz 41 del Acuerdo de 2005.

El proyecto se cierra con las disposiciones finales; asi, la primera
de ellas contiene la habilitaciobn normativa al titular de la consejeria
competente en materia de Sanidad para el desarrollo y ejecucion de la
norma, disposicion que es conforme a lo establecido en el articulo 41.d)

de la Ley 1/1983, que atribuye a los consejeros el ejercicio de la
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potestad reglamentaria en la esfera de sus atribuciones. Por su parte, la

disposicion final segunda prevé la entrada en vigor de la norma el dia

siguiente al de su publicacion oficial.

QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

El proyecto de decreto se ajusta en general a las Directrices de

técnica normativa, aprobadas por el Acuerdo de 2005.

En todo caso, cabe hacer las siguientes observaciones:

Con caracter general, conforme a los criterios de uso de las
mayusculas en los textos legales y de acuerdo con las normas
lingliisticas generales de la Real Academia Espanola, deben ser objeto

de revision las referencias a la consejera que debe figurar en minuscula.

En el parrafo decimocuarto de la parte expositiva, referida al
proposito doble del decreto, parece oportuno por razones de logica
temporal que en primer lugar se haga referencia a la regulacion del
registro autonomico para seguidamente referir la actividad de

inscripcion, modificacion o cancelacion el mismo.

En el parrafo vigesimotercero, la referencia al Estatuto de
Autonomia debe completarse con la prevision “de la Comunidad de
Madrid”.

En el articulo 11, debera corregirse la fecha de la Ley 12/2001, que
aparece fechada en noviembre, cuando la referencia correcta es la del

mes de diciembre.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente
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CONCLUSION

Que, una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo
del presente dictamen, ninguna de ellas de caracter esencial, procede
someter al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid el proyecto
de decreto del Consejo de Gobierno, por el que se crea el Registro de
Empresas Alimentarias de Comercio al por Menor de Productos
Alimenticios de la Comunidad de Madrid y se regulacion el

procedimiento para su inscripcion, modificacion y cancelacion.

V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, a 19 de febrero de 2026

El presidente de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n.° 92/26

Excma. Sra. Consejera de Sanidad

C/ Aduana, 29 - 28013 Madrid
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