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SENTENCIA N° 119/2020

En VALLADOLID, a diecisiete de noviembre de dos mil veinte.

Vistos por mi, don Francisco Javier Zatarain y Valdemoro, Magistrado-Juez del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n°® 3 de Valladolid en régimen de sustitucién interna, los presentes autos seguidos por el
PROCEDIMIENTO ABREVIADO nim. 75/2020 promovido por Don Agapito , representado y defendido por el
letrado Sr. D. MANUEL JESUS GARCIA ORTASy siendo administracion demandada la Administracién de Estado,
representada y defendido por el/la Sr./Sra. Abogado/a del Estado.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La parte actora interpuso el 27.7.2020 recurso contencioso-administrativo contra el acuerdo de
iniciacion de expediente Sancionador no NUMO0O04 de fecha 6 de mayo de 2020, dictado por la Delegacién
del Gobierno de Castilla y Ledn en el Expediente no NUMOO4 por el que se le impone una sancioén de 601
euros como responsable de la infraccion prevista en el articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo
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de Proteccion de la Seguridad Ciudadana (" La desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agentes
en el gjercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito, asi como la negativa a identificarse a
requerimiento de la autoridad o de sus agentes o la alegacion de datos falsos o inexactos en los procesos de
identificacion").

SEGUNDO .- El recurso contencioso-administrativo se admitié a trdmite por los trdmites del procedimiento
abreviado.

El expediente administrativo recibido se remitié telematicamente a las partes por la Secretaria del Juzgado.
TERCERO .- Se senal6 el dia 12.11.2020 para la celebracion de la vista oral prevista en el art. 78 de la LJCA.

CUARTO .- Tras los oportunos tramites procesales, que son de ver en las actuaciones, en la fecha sefialada se
celebré la vista con la comparecencia de ambas partes.

La cuantia del presente recurso queda fijada en 300,50€.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Resolucién impugnada y posiciones de las partes.

El acuerdo de iniciaciéon de expediente Sancionador no NUMO004 de fecha 6 de mayo de 2020, dictado
por la Delegacion del Gobierno de Castilla y Ledn en el Expediente no NUMO004 por el que se le impone
una sancion de 601 euros como responsable de la infraccion prevista en el articulo 36.6 de la Ley Organica
4/2015, de 30 de marzo de Proteccion de la Seguridad Ciudadana (" La desobediencia o la resistencia a la
autoridad o a sus agentes en el gjercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito, asi como
la negativa a identificarse a requerimiento de la autoridad o de sus agentes o la alegacion de datos falsos o
inexactos en los procesos de identificacion") consideré al actor responsable de |a referida infraccion al hallarse
el dia 17 de marzo de 2020, a las 14:45 horas, en la Gasolinera situada en la Avda. Burgos (Valladolid), no
justificando su presencia en ninguno de los supuestos permitidos para circular por las vias o espacios de
uso publico, establecidos en el articulo 7 del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, modificado por el
Real Decreto 463/2020, de 17 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la
situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19. El citado acuerdo referia, ademas, que " Recibido
esta comunicacion, puede optar entre las siguientes posibilidades: A.- De acuerdo con lo dispuesto en el articulo
54 de la citada Ley Organica 4/2015, una vez notificado el presente acuerdo de iniciacién, dispondra de un
plazo de QUINCE DIAS para realizar el pago voluntario einiciar el procedimiento abreviado, con las siguientes
consecuencias: una reduccion del 50 por ciento del importe de la sancién de multa, la renuncia a formular
alegaciones, y la terminacion del procedimiento, sin necesidad de dictar resolucion expresa, siendo recurrible la
sancion unicamente ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

Si el interesado opta por el cumplimiento de la sancién, mediante el pago voluntario, éste debera realizarse en el
plazo de quince dias, a contar desde el siguiente a la recepcidon de este escrito, mediante el modelo 069 que se
adjunta, con el 50% de la sancidn ya aplicado y sobre el que no cabe fraccionamiento de pago, con el que podra
efectuar el ingreso en cualquier entidad colaboradora de la recaudacion, debiendo posteriormente presentar o
remitir el "ejemplar parala Administracion del modelo 069" a esta Delegacién del Gobierno.

Elpago de la sancion reducida fuera del plazoestablecido de 15 dias, conllevara la continuacion delprocedimiento
sancionador, considerando el pago realizado comoun pago parcial, pendiente de la resolucion expresa
quedetermine la sancion correspondiente.

B.- Si no elige la posibilidad del pago voluntario, dispone de un plazo de QUINCE DIAS, a contar desde el siguiente
a la recepcion de este escrito, para aportar cuantas alegaciones, documentos o informaciones considere
oportunas en defensa de su derecho y, en su caso, proponer prueba, concretando los medios de que pretenda
valerse.". Consta que el actor pagé la multa (300,50€) el 02.06.2020.

En su escrito de demanda, la parte recurrente, sin cuestionar los hechos, opone que la sancién imputada no
se halla correctamente tipificada en el Real Decreto 463/2020, de

17 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19, oponiendo diferentes vulneraciones de principios constitucionales.

La administracién demandada cuestiona que el comportamiento del actor es contrario a sus propios actos y
por ello debe inadmitirse el presente recurso por no haberse agotado la via administrativa previa ( art. 69.c)
LJCA), que igualmente abonada la multa, no cabe posteriormente cuestionar la procedencia de esta y que
supone una conformidad con los hechos denunciados. En conclusiones afiadié que tal pago implica larenuncia
de un derecho.
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Cada parte invoca diferentes pronunciamientos de diferentes juzgados de lo contencioso-administrativo
aplicables al caso.

SEGUNDO.- Hechos acreditados.

De la prueba practicada y no existiendo, ademas, controversia al respecto, cabe concluir que D. Agapito el dia
17 de marzo de 2020, a las 14:45 horas, se encontraba en la Gasolinera situada en la Avda. Burgos (Valladolid),
no justificando su presencia en ninguno de los supuestos permitidos para circular por las vias o espacios de
uso publico, establecidos en el articulo 7 del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, modificado por el Real
Decreto 465/2020, de 17 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestidn de la situacién
de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19. Iniciado expediente sancionador no NUM004 de fecha 6 de
mayo de 2020, dictado por la Delegacion del Gobierno de Castilla y Ledn en el Expediente no NUMO004 por
el que se le impone una sancion de 601 euros como responsable de la infraccion prevista en el articulo 36.6
de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, con fecha 02.06.2020
el actor aboné la multa (en verdad su 50% 300,50¢€).

TERCERO.- Sobre la infraccién de la doctrina de los propios actos.

Considera la defensa del Estado que el comportamiento del actor es contrario a sus propios actos y por ello
debe inadmitirse el presente recurso por no haberse agotado la via administrativa previa ( art. 69.c) LIJCA),
que igualmente abonada la multa, no cabe posteriormente cuestionar la procedencia de esta y que supone
una conformidad con los hechos denunciados. En conclusiones afiadiéd que tal pago implica la renuncia
de un derecho. Cada parte invoca diferentes pronunciamientos de diferentes juzgados de lo contencioso-
administrativo aplicables al caso.

Asi las cosas, mi respuesta al argumento ha de ser desestimatoria por las siguientes razones:

|- Conviene recordar el marco normativo aplicable, pue su literalidad no deja lugar a dudas: Ley Organica
4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana dispone en su art. 54 que " 1. Una vez
notificado el acuerdo de incoacidn del procedimiento para la sancidn de infracciones graves o leves, el interesado
dispondra de un plazo de quince dias para realizar el pago voluntario con reduccion de la sancién de multa, o
para formular las alegaciones y proponer o aportar las pruebas que estime oportunas.

Si efectua el pago de la multa en las condiciones indicadas en el parrafo anterior, se sequira el procedimiento
sancionador abreviado, y, en caso de no hacerlo, el procedimiento sancionador ordinario.

2. El procedimiento sancionador abreviado no sera de aplicacion a las infracciones muy graves.

3. Una vez realizado el pago voluntario de la multa dentro del plazo de quince dias contados desde el dia siguiente
al de su notificacidn, se tendra por concluido el procedimiento sancionador con las siguientes consecuencias:

a) La reduccion del 50 por ciento del importe de la sancién de multa.
b) La renuncia a formular alegaciones. En el caso de que fuesen formuladas se tendran por no presentadas.

c¢) La terminacién del procedimiento, sin necesidad de dictar resolucién expresa, el dia en que se realice el pago,
siendo recurrible la sancién unicamente ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.".

Il.- Asi las cosas, este Ultimo apartado expresa y literalmente deja expedita la via jurisdiccional, ain en el
caso de un abono de la sancién reducida. No cabe entender entonces que se trata de un supuesto de falta de
agotamiento de la via administrativa previa. Expresamente ese precepto atribuye al pago una suerte de accién
o acto finalizador del procedimiento administrativo (ar.t 54.3.c) transcrito.

lll.- Las posibilidades impugnatorias del administrado se mantienen incélumes. Tanto respecto a los hechos
objeto de sancién como alas cuestiones juridicas que los rodeen. No comparto las consideraciones de algunos
juzgados homonimos de entender precluida la posibilidad de cuestionar los hechos. Las razones son varias:

a) No hay ningln precepto en la citada Ley Orgdanica 4/2015, de 30 de marzo que excluya tal posibilidad
de cuestionar los hechos. No procede pues realizar una interpretacion restrictiva de las posibilidades
impugnatorias en perjuicio del administrado y maxime si se trata de un procedimiento sancionador.

b) No hay ninguin precepto o mencion legal expresa en el citado art. 54 de la Ley Organica 4/2015, de 30 de
marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana que establezca que el abono de la multa bonificada entrafia
una conformidad con los hechos imputados. Otras normas, si basan la bonificaciéon en la multa sobre ese
reconocimiento expreso de la responsabilidad (v. art. 85 de la Ley 39/2015, de 1.10 de PAC) " 1. Iniciado un
procedimiento sancionador, si el infractor reconoce su responsabilidad, se podra resolver el procedimiento con
la imposicién de la sancién que proceda. ...)". De hecho, por ATS de 09-10-2020, rec. 2201/2020 se ha admitido
el recurso de casacion siendo el objeto del mismo dilucidar si " CUARTO.- En la linea de lo expuesto en el
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razonamiento juridico anterior, y en debido cumplimiento de lo previsto en el articulo 90.4 LJCA , declaramos
que la cuestion planteada por la parte recurrente que presenta interés casacional objetivo consiste en interpretar
el articulo 85.3 LPAC, en relacion con los articulos 24 'y 103 CE, a fin de esclarecer si la renuncia a acciones
o0 recursos a la que se refiere el citado precepto abarca unicamente a la via administrativa, o también a la via
judicial.". De hecho, incluso si hay conformidad en el procedimiento complementario de reparacion de los
dafosy perjuicios causados, esta en ningun caso supondria el reconocimiento voluntario de la responsabilidad
(v. art. 90.4 de la Ley 39/2015).

c) En otras materias, por ejemplo, la tributaria, incluso cabe la impugnacién de las actas suscritas en
conformidad si se acredita error de hecho ( art. 144.2 LGT).

d) No cabe entender que se trata de una renuncia a la accion o a derecho alguno pues toda renuncia ha de ser,
cuando menos, expresa e inequivoca por elementales exigencias del art. 24 CE.

e) No hay, consecuentemente, atisbo alguno de desviacion procesal por plantear cuantas cuestiones se
estimen convenientes pues la propia LJCA lo permite, hayan sido planteadas o no en sede administrativa ( art.
56 LJCA).

f) Cuestion diferente es el valor probatorio que cada 6rgano jurisdiccional otorgue al hecho del pago voluntario
de esa sancidn reducida. Y este es el verdadero contrapeso legal al hecho que supone la falta de tramitacién
del procedimiento sancionador ordinario por causa del abono voluntario de la multa.

Por lo tanto entiendo que procederia no sélo el cuestionamiento factico (que aqui no se hace) sino también,
el juridico del acto impugnado (que si se realiza).

lll.- Si con posterioridad al pago de la multa reducida el interesado interpone un recurso contencioso-
administrativo, resulta elemental que la administracion dispondrd de una accién destinada a reclamar el
porcentaje no abonado, del mismo modo que el art. 188 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria regula la posibilidad de beneficiarse de determinadas reducciones de las sanciones impuestas, a
condicién de no impugnar las mismas.

CUARTO.- Sobre la tipicidad de los hechos.

Por ser cuestiones juridicas pacificas, con independencia de las particulares opiniones de cada operador
juridico, lo cierto es que:

l.- EI RD 463/2020 que declaré el estado de alarma posee rango de ley (v. Tribunal Constitucional (Pleno), S
28-04-2016, n° 83/2016, BOE 131/2016, de 31 de mayo de 2016, rec. 4703/2012).

Il.-Penden (s.e.u.0.) cuestiones de inconstitucionalidad contra el régimen sancionador del estado de alarma
por infringir el derecho fundamental a la legalidad sancionadora proclamado en el articulo 25 de la Constitucién
Espafiola.

[Il.- El Articulo 20 del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para
la gestion de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 establece: " El incumplimiento o la
resistencia a las ordenes de las autoridades competentes en el estado de alarma sera sancionado con arreglo
a las leyes, en los términos establecidos en el articulo diez de la Ley Organica 4/1981, del de junio ". El art. 10
de la citada Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los Estados de Alarma, Excepcion y Sitio dispone " 1. E/
incumplimiento o la resistencia a las érdenes de la Autoridad competente en el estado de alarma sera sancionado
con arreglo a lo dispuesto en las leyes.

2. Si estos actos fuesen cometidos por funcionarios, las Autoridades podran suspenderlos de inmediato en el
ejercicio de sus cargos, pasando, en su caso, el tanto de culpa al Juez, y se notificara al superior jerdrquico, a
los efectos del oportuno expediente disciplinario.

3. Si fuesen cometidos por Autoridades, las facultades de éstas que fuesen necesarias para el cumplimiento de
las medidas acordadas en ejecucion de la declaraciéon de estado de alarma podran ser asumidas por la Autoridad
competente durante su vigencia.".

Dicho en términos llanos, el RD 463/2020 establece que su incumplimiento sera sancionado segun la Ley
Organica 4/2001, y esta a su vez afirma que su incumplimiento serad sancionado de acuerdo con las leyes, sin
que se indique qué ley.

IV.- La posicién de la parte recurrente puede resumirse en que no hay norma que expresamente tipifique y
sancione la desobediencia a la norma, y que ademas, la tipificacion pretendida deviene inconstitucional.

Y considero que le asiste la razén,; no es acorde con el principio de tipicidad la creacién de una infraccion
general, abstracta y absoluta a la norma definible como su mero incumplimiento.
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1) Ha de comenzarse por recordar la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional elaborada en tiempos mas
sosegados y al margen de toda situacién de emergencia, exponente de la cual, puede ser, por ejemplo, la STC
(Segunda), S 19-12-2016, n°® 219/2016, BOE 23/2017, de 27 de Enero de 2017, rec. 7461/2014 " QUINTO.- Una
vez que ha sido delimitado el objeto del recurso y que han quedado expuestos los elementos facticos y juridicos
que sirven de referencia inexcusable para resolver el mismo, ha de procederse a un adecuado encuadramiento
de la queja planteada por la actora dentro de las diversas facetas que comprende el derecho fundamental a la
legalidad sancionadora.

En este punto, la propia recurrente realiza una primera delimitacion en la demanda de amparo, en la que considera
que las resoluciones impugnadas han vulnerado la garantia constitucional de lex certa. Sin embargo, dicha
garantia, como faceta especifica del derecho a la legalidad sancionadora, se desenvuelve, en nuestra doctrina
(vid, por todas, STC 146/2015, de 25 de junio, FJ 2 (EDJ 2015/131070)), en dos ambitos distintos:

a) De un lado, la garantia de certeza puede resultar vulnerada por la insuficiente determinacién ex ante de
la conducta sancionable, como defecto inmanente a la redaccion legal del precepto sancionador objeto de
escrutinio; vulneracion que afectaria a la calidad de la ley, esto es, a la accesibilidad y previsibilidad del alcance de
la norma enel ambitopenalo sancionador ( SSTC184/2003,de23deoctubre,FJ 3(EDJ 2003/108862 ), y 261/2015
,del4dediciembre, FJ 5).

b) En cambio, aun cuando la redaccion de la norma sancionadora resulta suficientemente precisa, la garantia
de lex certa puede verse afectada por la aplicacion irrazonable de dicha norma, vertiente que se desdobla, a su
vez, en dos planos, i) el de la indebida interpretacién ad casum del alcance semdntico del precepto, mas alla
de su sentido literal posible (analogia in malam partem), y, ii) el de la subsunciénirrazonable, en el precepto ya
interpretado, de la conducta que ha sido considerada probada. En estos casos, pese a la "calidad" de la ley, su
aplicacion irrazonable se proyecta sobre la exigencia de previsibilidad del alcance de su aplicacion.

(.)

De este modo, la interpretacion efectuada en las resoluciones impugnadas, que identifica el mero incumplimiento
de un deber de conducta normativamente impuesto con una inobservancia concreta a un requerimiento de
colaboracién efectuado por el poder gubernativo, desborda, a todas luces, los limites estructurales y semanticos
de la infraccidn seleccionada, que queda convertida, en via aplicativa, en un tipo de alcance universal. Es patente,
porello, no sélo lalesién del art. 25.1 CE (EDL 1978/3879), sino también la necesidad objetiva de que este Tribunal
declare expresamente, con ocasion de tal vulneracion, la inadmisibilidad constitucional de esa concepcion
expansiva del tipo de incumplimiento como una suerte de clausula sancionatoria general.".

Con facilidad se observa que la tipificacién de la desobediencia que al RD 463/2020, en toda su extension,
incumple el principio constitucional de tipicidad. Es sin duda una tipificaciéon " expansiva del tipo de
incumplimiento como una suerte de cldusula sancionatoria general.".

2) Y si se proyecta el andlisis sobre las excepciones a las prohibiciones contenidas en el RD 463/2020, la
cuestion se torna mds clara aun pues, como refiere la STC, Tribunal Constitucional (Primera), S 28-01-2013,
n°® 13/2013, BOE 49/2013, de 26 de Febrero de 2013, rec. 5371/2011 " SEGUNDO.- De acuerdo con la doctrina
reiterada de este Tribunal (entre otras muchas, SSTC 104/2009, de 4 de mayo, FJ 2; 135/2010, de 2 de diciembre
,FJ4EDJ 2010/269071 ; 144/2011, de 26 de septiembre, FJ 4 EDJ 2011/232232 ; y 90/2012, de 7 de mayo, FJ4
EDJ 2012/98400 ) el art. 25.1 CE, que incorpora la regla nullum crimen nulla poena sine lege, comprende una
doble garantia, formal y material. La garantia material, como sefal6 la STC 242/2005, de 10 de octubre, FJ 2,
deriva "del mandato de taxatividad o de lex certa y se concreta en la exigencia de predeterminacién normativa
de las conductas ilicitas y de lassanciones correspondientes, que hace recaer sobre el legislador el deber de
configurarlas en las leyes sancionadoras con la mayor precisién posible para que los ciudadanos puedan conocer
de antemano el ambito de lo proscrito y prever, asi, las consecuencias de sus acciones” (en el mismo sentido,
entre otras muchas, SSTC 104/2009, de 4 de mayo, FJ 2, 144/2011, de 26 de septiembre de 2011, FJ 4,y 90/2012,
de 7 de mayo , FJ 4). Por esta razén, como también sefala la citada STC 104/2009, de 4 de mayo, FJ 2, " la
garantia material implica que la norma punitiva permita predecir con suficiente grado de certeza las conductas
que constituyen infraccion y el tipo y grado de sancion del que puede hacerse merecedor quien la cometa, lo
que conlleva que no quepa constitucionalmente admitir formulaciones tan abiertas por su amplitud, vaguedad
o indefinicion, que la efectividad dependa de una decision practicamente libre y arbitraria del intérprete y
juzgador”. ". Téngase presente que han de ser las autoridades, sus agentes, e incluso los miembros de las
Fuerzas Armadas quienes decidan en cada momento si la accién del ciudadano esta amparada en alguna de
las indescifrables excepciones del art. 7y 10 del RD 463/2020 (Adquisicion de productos de primera necesidad,
u otros productos relacionados con la hosteleria -p. €j.-, que se entiende por causa justificada, fuerza mayor,
situacion de necesidad o cualquier otra actividad de analoga naturaleza).
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3) Por su propia naturaleza, toda infraccion calificada como " incumplimiento o la resistencia a las érdenes de las
autoridades competentes en el estado de alarma" precisa de un requerimiento previo, sin que sea equiparable
al mismo la publicacion en el BOE o la proliferacién asfixiante de mensajes publicitarios de concienciacion.

4) En estricta técnica normativa y no se olvide, en aplicacion de principio constitucional de legalidad en el
ambito sancionador, el tan citado RD 463/2020 califica como sancionable el " incumplimiento o la resistencia a
las drdenes de las autoridades competentes en el estado de alarma”y un incumplimiento de un mandato legal
no es, en absoluto equiparable a un incumplimiento o la resistencia a una orden.

Una orden, es por definicion un acto coercitivo de naturaleza personal o singular y nunca colectivo o
generalizable a la totalidad de los ciudadanos del pais. Y, demas, dictado en el ejercicio de una potestad
administrativa de autoridad especialmente habilitada por ley.

De aceptarse que la promulgacion de una ley (un RD declarativo del estado de alarma), por ejemplo, entrafia una
orden valida cuya desobediencia entrafia, sin mayores consideraciones la comision de una infraccién, también
podria entenderse para cualquier otra ley que se dicte, y ello es impensable (vgr. Cualquier infraccién de la LGT
o de la LOREG serd sancionable conforme a la tipificacion de la desobediencia que se hace en la Ley 4/2015).

5) Coincido con el criterio del juzgado de Vigo n° 1 cuando afirma que " Acontece que la genérica remisién que
efectua el art. 20 del RD 463/2020 (EDL 2020/6230 ) al art. 10 de la LO 4/1981 (EDL 1981/2619 ), y ésta a la
aplicacion de "las leyes", plantea problemas practicos a la hora de tipificar las distintas infracciones denunciadas
por los agentes de la autoridad.

El RDEA, realmente, no prevé ningtn régimen sancionador que respalde el cumplimiento de los mandatos y
prohibiciones que el mismo establece o las Ordenes ministeriales dictadas en su aplicacién. No tipifica nada
como infraccién ni prevé, desde luego, ningun tipo de sancion, cuando podria haberlo hecho, en aras de la
seguridad juridica.

A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, la iniciativa normativa se ejercera de manera coherente con
el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unién Europea, para generar un marco normativo estable,
predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y comprension y, en consecuencia, la
actuacion y toma de decisiones de las personas y empresas.”.

6) Y, finalmente ha de decirse que los hechos reconocidos (hallarse en la Gasolinera situada en la Avda. Burgos
(Valladolid), no justificando su presencia en ninguno de los supuestos permitidos para circular por las vias
o espacios de uso publico, establecidos en el articulo 7 del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo) no es
sancionable pues el propio art. 7 permite que "3. Igualmente, se permitira la circulacion de vehiculos particulares
por las vias de uso publico para la realizacién de las actividades referidas en los apartadosanteriores o para
el repostaje en gasolineras o estaciones de servicio.". El actor simplemente estaba en una gasolinera, y tal
presencia puede responder a cualquiera de las excepciones previstas, sin que la denuncia haya expliciado qué
se hacia alli (vgr. Hinchar la bicicleta, ir a comprar alimentos...etc.).

7) De hecho, en el estado de alarma actual esa conducta no es constitutiva de infracciéon alguna y aunque no
ha sido invocado el principio de retroactividad de las disposiciones sancionadoras mas favorables ( art. 25
CE), de nuevo denota la ilegalidad de la sancién impuesta.

Se estima pues el recurso por la frontal colisién de la accién sancionadora realizada respeto de los derechos
constitucionales.

ULTIMO.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139 de la LJCA procede hacer imposicién de costas
a la demandada, pues si bien resulta una cuestién juridicamente compleja, la naturaleza sancionadora de la
accidn exigen la imposicién modulada a 100€.

Vistos los articulos precedentes y demas de pertinente aplicacién, este Juzgado de lo Contencioso
Administrativo, con sede en Valladolid, en nombre de S.M. el Rey y por la autoridad que le confiere el Pueblo
Espafiiol dicta el siguiente

FALLO

Que estimo el recurso contencioso - administrativo ndm. 75/2020 promovido por Don Agapito contra el
acuerdo de iniciacién de expediente Sancionador no NUM004 de fecha 6 de mayo de 2020, dictado por la
Delegacién del Gobierno de Castillay Ledn en el Expediente no NUMO004 por el que se le impone una sancion
de 601 euros como responsable de la infraccidn prevista en el articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de 30
de marzo de Proteccion de la Seguridad Ciudadana que anulo por no ser conforme a derecho, con imposicién
de costas del modo indicado.



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

MODO DE IMPUGNACION: Contra la presente sentencia no cabe recurso ordinario de apelacion.

Asi lo acuerda, manda y firma don Francisco Javier Zatarain y Valdemoro, Magistrado-Juez del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n° 3 de Valladolid.

La difusién del texto de esta resolucién a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de
tutelar o a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucién no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios
a las leyes.
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SENTENCIA N°201/2020

En Vigo, a diecinueve de octubre de dos mil veinte.

Vistos por el Ilmo. Sr. D. LUIS-ANGEL FERNANDEZ
BARRIO, MAGISTRADO-JUEZ del Juzgado de 1lo Contencioso-
Administrativo numero 1 de los de Vigo los presentes autos
de Procedimiento Abreviado, seguidos con el numero
144/2020, a instancia de D.
representado por el Letrado Sr. Arca Soler,
SUBDELEGACION DEL GOBIERNO EN PONTEVEDRA,

14
frente a 1la
representada por

la Sra. Abogado del Estado, contra el siguiente acto
administrativo (expediente 2935/2020) :
Imposicidén al recurrente de sancidn consistente en

multa de 601 euros (300,50 € en importe bonificado), por
infraccion del articulo 36.6 de la de la Ley Organica
4/2015, de Proteccidn de la Seguridad Ciudadana.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. - De la oficina de reparto del Decanato de
los Juzgados de Vigo, se turndé a este Juzgado recurso
contencioso-administrativo formulado por la representacidn
del Sr. I frente a la Subdelegacidén del Gobierno en
Pontevedra impugnando la imposicién de la sancidn citada,
interesando se declare no conforme a Derecho, condenando a



la Administracién demandada a estar y pasar por este
pronunciamiento, a reintegrar al actor el importe de
300,50 euros con sus correspondientes intereses y al pago
de las costas procesales.

SEGUNDO.- Admitido a trédmite el recurso, se acordd
tramitarlo por los cauces del proceso abreviado,
convocando a las partes a una vista, que tuvo lugar el
pasado dia catorce, y a la que acudidé la representacidn de
la parte actora, que ratificdé la demanda.

La representacidén de la Administracidédn contestd en
forma de oposicidédn a las pretensiones deducidas de
adverso, i1nstando su desestimacidn.

Seguidamente, se formularon las conclusiones
definitivas vy se declararon los autos conclusos para
sentencia.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- De los antecedentes necesarios

1.- A las 10.25 horas del dia 17 de marzo de 2020,
agentes de 1la Xefatura Local de Policia Adscrita de
Galicia extendieron boletin de denuncia haciendo constar
como hecho denunciado el siguiente: el denunciado (Sr.
B :Sc cncontraba paseando por Paseo de Bouzas (a la
altura del faro) durante el estado de alarma.

2.-— E1 11 de mayo se acuerda por la Subdelegacidén del
Gobierno en Pontevedra la 1incoacién de expediente
sancionador frente a la indicada persona, imputandole la
comisiédn de wuna infraccidén grave tipificada en el art.
36.6 de la LO 4/2015, proponiendo la sancidén de multa de
601 euros.

3.- El Sr. B 2bondé el importe bonificado de la
sancién (300,50 euros), lo que determindé la finalizacidn
del expediente administrativo sin necesidad de dictar
resolucidn expresa, quedando expedita la via
Jjurisdiccional de recurso.

SEGUNDO.- Del procedimiento sancionador abreviado

El art. 54 Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
proteccidédn de la seguridad ciudadana dispone lo que sigue:

“1. Una vez notificado el acuerdo de incoacidn del
procedimiento para la sancién de infracciones graves o
leves, el interesado dispondra de un plazo de quince dias
para realizar el pago voluntario con reduccidédn de la
sancién de multa, o para formular las alegaciones vy
proponer o aportar las pruebas que estime oportunas.
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Si efecttia el pago de la multa en las condiciones
indicadas en el parrafo anterior, se seqguira el
procedimiento sancionador abreviado, vy, en caso de no
hacerlo, el procedimiento sancionador ordinario.

2. El procedimiento sancionador abreviado no sera de
aplicacidén a las infracciones muy graves.

3. Una vez realizado el pago voluntario de la multa
dentro del plazo de gquince dias contados desde el dia
siguiente al de su notificacién, se tendra por concluido
el procedimiento sancionador con las siguientes
consecuencias:

a) La reduccidédn del 50 por ciento del importe de 1la
sancién de multa.

b) La renuncia a formular alegaciones. En el caso de
que fuesen formuladas se tendran por no presentadas.

c) La terminacidén del procedimiento, sin necesidad de
dictar resolucidén expresa, el dia en que se realice el
pago, siendo recurrible la sancidédn Unicamente ante el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo.”

La introduccidén de este procedimiento administrativo
abreviado tiene su precedente en la legislacidén de trafico
y seguridad vial; en concreto, en la reforma operada por la
Ley 18/2009 en el Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2
de marzo y que posteriormente se trasladdé al vigente art.
93.1 del Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de 1la
Ley sobre Trafico, Circulacidén de Vehiculos a Motor vy
Seguridad Vial, notificada la denuncia.

La esencia de la novedad consiste en que, notificada
la denuncia, el denunciado dispondrd de un plazo de quince
dias para realizar el pago voluntario con reduccidén de la
sancién de multa, o para formular las alegaciones vy
proponer o aportar las pruebas que estime oportunas.

El procedimiento abreviado asi disefiado es similar a
los <coloquialmente conocidos en el ambito penal como
«juicios rapidos». Se trata ahora de ofrecer al infractor
la posibilidad de suscribir un pacto con la Administracidn
sancionadora que le permita cumplir rapidamente el castigo
impuesto a cambio de una rebaja sustantiva en éste.

Como ha quedado expuesto, si se consiente en la multa
y se paga, se renuncia a formular alegaciones; en el caso
de que fuesen formuladas se tendran por no presentadas. La
trascendencia de este aserto radica en que, al renunciarse
a las alegaciones, se esta aceptando el planteamiento de
hechos efectuado en la denuncia, de forma que con arreglo a
la doctrina de los actos propios no podrad cuestionarse su
versidén factica en via jurisdiccional, donde sbélo tendréan
cabida fundamentos juridicos para evidenciar el error en la
calificacidén y consecuencias de la conducta infractora.

Si bien en un principio, como ocurre a partir de
cualquier denuncia, se <crea un escenario factico de
incertidumbre (autoria, culpabilidad, circunstancias..) en
que se enfrenta la versidn oficial con la versidén del



denunciado, con la utilizacioén de esta modalidad
procedimental por parte del administrado (que libremente 1lo
decide), queda eliminada esa incertidumbre mediante acuerdo
de las partes.

Ni siquiera existe resolucidédn administrativa; ni
expresa ni presunta, y menos aun propuesta de resolucidn:
el pago del denunciado produce los efectos de una
resolucién administrativa implicita de aceptaciédn. Es
decir, el pago material decidido vy realizado por el
particular ultima un procedimiento administrativo.

Pero se desprende algo mas de este peculiar modo de
terminacidén del expediente administrativo: la introducciédn,
en sede Jjudicial, de pretensiones que no se han planteado
en via administrativa (por la simple razdn de que no se han
presentado alegaciones) deriva en una patente desviacidn
procesal.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de abril de
1992 declaraba que:

“Como establecemos en nuestra reciente Sentencia 12
marzo pasado, el proceso contencioso-administrativo no
permite la “desviacidn procesal”, la que se produce cuando
se plantean en sede jurisdiccional cuestiones (no motivos)
nuevas, respecto de las que la Administracidédn no tuvo
ocasién de pronunciarse, y por tanto, no procede hacer
pronunciamiento alguno sobre las peticiones o pretensiones
que no fueron objeto de las resoluciones administrativas
impugnadas al efecto de no alterar la funcidén
esencialmente revisora de la jurisdiccidén respecto de la
actuacién administrativa, sin que a ello se oponga 1lo
preceptuado en los arts. 43.1 y 69.1 LJCA, al determinar
respectivamente, que: “Esta Jjurisdiccidén Juzgard dentro
del limite de las pretensiones de las partes y de las
alegaciones para fundamentar el recurso y la oposicién” y
que “en los escritos de demanda y de contestacidén se
consignaran con la debida separacidén los hechos, 1los
fundamentos de derecho y las pretensiones que se deduzcan,
en Jjustificacién de los cuales pueden alegarse cuantos
motivos procedan, aunque no se hubieran expuesto en el
previo recurso de reposicidén o con anterioridad a éste”,
pues si dichos preceptos autorizan nuevas alegaciones o
motivos nuevos en defensa del Derecho, en modo alguno
permiten pueda alterarse, reformarse ni menos adicionarse
a la pretensidn, peticiones que no se discutieron en via
administrativa y que ni siquiera se formularon en ella, ya
que si la Ley de la jurisdiccidn contencioso-
administrativa permite la alteracidén de los fundamentos
juridicos deducidos ante la Administracidén o la ampliacién
de las mismos, de tal suerte que el escrito de demanda,
dejando intacta la cuestidn suscitada en dicha via previa,
pueda albergar razones vy fundamentos diversos a los
expuestos en el expediente administrativo antecedentes de
la litis, no autoriza se produzca en ella una discordancia
objetiva entre lo pedido, pretendido en via administrativa
y lo interesado en via Jjurisdiccional”.
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En igual sentido la STS de 18-02-1999 establece que:
“lo Unico permitido, sin ruptura del equilibrio procesal
de las partes, es aducir nuevos motivos O razones O meras
alegaciones, en su sentido propio de simples
argumentaciones de las peticiones, siempre las mismas,
deducidas en la demanda y contestacidén”.

No cabe, pues, confundir la cuestidédn 1litigiosa, que
determina objetivamente el admbito del proceso, vy 1los
motivos o razones Jjuridicas que se alegan como soporte de
1o pretendido, cuya variacidn o ampliacidn puede
realizarse en cualquier momento o hito procedimental,
porque una cosa es el factor diferencial de 1lo que
constituye la esencia identificadora, en todos sus
matices, del objeto controvertido planteado (entendiendo
por objeto - ya que el vocablo es susceptible de méds de
una acepcidén- la materia o tema planteado, en su pristino
y verdadero contenido, que es lo que sirve de Dbase vy
configura la peticidén y pretensidn correspondientes y se
traduce o plasma, en definitiva, en el concepto de
cuestidn), y otra cosa distinta es el argumento o motivo o
el razonamiento empleado en justificacidédn de lo pretendido
en relacidén con la materia o tema basico controvertido.

En realidad, los dos componentes referidos pueden
enmarcarse, uno, en el admbito propio de los hechos y, el
otro, en el de la dialéctica, 1la 1ldégica y el derecho,
circunstancia que explica la inalterabilidad que debe
existir en el planteamiento y fijacidén de lo perteneciente
al primer campo (supuesto de hecho), y la elasticidad vy
ductilidad permitida en el campo de lo segundo
(fundamentos o razonamientos Jjuridicos) .”

En consecuencia, no es factible que el demandante
pretenda socavar el supuesto de hecho consentido por él en
via administrativa: el hecho denunciado queda incdlume.

Por tanto, cualquier alegato acerca de la descripcidn
factica contenida en la denuncia, presuncidén de inocencia,
falta de motivacidédn de la intervencidén policial.. son
sencillamente inanes. Los hechos estan reconocidos por el
demandante.

Ahora Dbien; lo que si es factible introducir vy
sustanciar en el debate jurisdiccional es la vertiente
estrictamente juridica de los hechos: tipicidad,
antijuridicidad, causas de justificacidn,
proporcionalidad.

En particular, la tipificacién de las infracciones
implica una labor de calificacidédn Jjuridica de los hechos
denunciados y de subsuncién de los mismos en alguna de las
conductas tipificadas como infracciones por la normativa
vigente. A efectos de favorecer esa labor de tipificacién
resulta necesario, como premisa previa, que los agentes de
la autoridad documenten sus denuncias y atestados con la
mayor precisién y grado de detalle posible, pues dichas
denuncias y atestados constituyen, ademéds, el medio
principal de prueba en los procedimientos sancionadores
respectivos.



TERCERO.- De la declaracion del Estado de Alarma

El art. 4 de esa Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio,
de los Estados de Alarma, Excepcidn y Sitio (en adelante,
LOAES) habilita al Gobierno, en uso de las facultades que
le otorga el art. 116,2 CE, para declarar el estado de
alarma, en todo o parte del territorio nacional, cuando se
produzca alguna de las alteraciones graves de la
normalidad que describe, entre las que se encuentran las
crisis sanitarias, tales como epidemias y situaciones de
contaminacidén graves.

Con arreglo a su art. 11, el decreto de declaracidn
del estado de alarma, o los sucesivos que durante su
vigencia se dicten, podra acordar medidas tales como
limitar la circulacién o permanencia de personas oO
vehiculos en horas % lugares determinados, o
condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos vy
limitar o racionar el uso de servicios o el consumo de
articulos de primera necesidad.

E1l Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que
se declara el estado de alarma para la gestidén de 1la
situacidén de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19
(en adelante, RDEA) , impuso, entre otras medidas,
determinadas restricciones a la libertad de circulacidédn de
las personas en su art. 7, gque, en la redaccidn vigente en
la fecha de 1los hechos objeto de este litigio, tras 1la
modificaciédn operada por el por art. Unico.l de RD
465/2020 de 17 marzo de 2020, establecia lo siguiente en
sus tres primeros apartados:

“1. Durante la vigencia del estado de alarma las
personas Unicamente podradn circular por las vias o
espacios de uso puUblico para 1la realizacidén de 1las

siguilentes actividades, que deberan realizarse
individualmente, salvo que se acompafie a personas con
discapacidad, menores, mayores, o) por otra causa

Justificada:

a) Adquisicidédn de alimentos, productos farmacéuticos
y de primera necesidad.

b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos
sanitarios.

c) Desplazamiento al lugar de trabajo para efectuar
su prestacidédn laboral, profesional o empresarial.

d) Retorno al lugar de residencia habitual.

e) Asistencia % cuidado a mayores, menores,
dependientes, personas con discapacidad o) personas
especialmente vulnerables.

f) Desplazamiento a entidades financieras y de
seguros.

g) Por causa de fuerza mayor o situacidén de
necesidad.

h) Cualquier otra actividad de andloga naturaleza.

2. Igualmente, se permitira la circulacidn de
vehiculos particulares por las vias de uso puUblico para la
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realizacidédn de las actividades referidas en el apartado
anterior o para el repostaje en gasolineras o estaciones
de servicio.

3. En todo caso, en cualquier desplazamiento deberéan
respetarse las recomendaciones y obligaciones dictadas por
las autoridades sanitarias.”

Por su lado, el art. 20 sefiala que el incumplimiento
o la resistencia a las o6rdenes de las autoridades
competentes en el estado de alarma serd sancionado con
arreglo a las leyes, en los términos establecidos en el
articulo diez de la Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio.

Remisidén que nada aporta, pues el citado art. 10 se
limita a expresar que el incumplimiento o la resistencia a
las o6rdenes de la Autoridad competente en el estado de
alarma serd sancionado con arreglo a lo dispuesto en las
leyes, si bien afiade las consecuencias que para
funcionarios 'y autoridades derivarian de esos actos
rebeldes y que no hacen al caso gque se analiza.

CUARTO.- De la tipicidad en términos generales

El art. 25.1 de 1la Constitucidén Espafiola prescribe
que nadie puede ser condenado o sancionado por acciones y
omisiones que en el momento de producirse no constituyan
delito, falta o infraccidédn administrativa, segun la
legislacidén vigente en aquel momento.

El derecho fundamental asi enunciado incorpora la
regla “nullum crimen, nulla poena, sine lege”,
extendiéndola incluso al ordenamiento sancionador
administrativo, y comprende una doble garantia.

La primera, de orden material vy alcance absoluto,
tanto por lo que se refiere al ambito estrictamente penal
como al de las sanciones administrativas, refleja la
especial trascendencia del principio de seguridad en
dichos ambitos limitativos de la libertad individual y se
traduce en la imperiosa exigencia de predeterminacidn
normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones
correspondientes. La segunda, de carécter formal, se
refiere al rango necesario de las normas tipificadoras de
aquellas conductas y reguladoras de estas sanciones, por
cuanto, como el Tribunal Constitucional ha seflalado
reiteradamente, el término “legislacidédn vigente” contenido
en dicho art. 25.1 es expresivo de una reserva de Ley en
materia sancionadora, con la matizacidén de que la reserva
de Ley no excluye Y“Yla posibilidad de que 1las Leyes
contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que
tales remisiones hagan posible una regulacidn
independiente y no claramente subordinada a la Ley” (STC
83/1984 de 24 julio), pues esto ultimo supondria degradar
la garantia esencial que el principio de reserva de Ley
entrafia, como forma de asegurar que la regulacidédn de 1los
ambitos de libertad que corresponden a los ciudadanos
depende exclusivamente de la voluntad de sus
representantes.



El principio de tipicidad penal, que puede
trasladarse al procedimiento administrativo sancionador,
exige que la conducta denunciada, a sancionar, cumpla
todos los elementos del tipo penal; en este caso, en el
tipo definido como infraccidn.

No puede castigarse ninguna conducta que no figure
claramente descrita en el correspondiente precepto penal,
en este caso, en la norma sancionadora.

A efectos de revisidédn jurisdiccional, una cosa es la
tipicidad de la infraccidén, y otra distinta la cita de 1la
norma infringida en el acto objeto del juicio revisor.

En efecto, la primera, es decir, la tipicidad de 1la
infraccién, supone la coincidencia de una conducta con el
supuesto de hecho de la norma tipificante, y es condicidn
esencial de 1los hechos determinantes de la sanciédn,
mientras que la segunda, es decir, la cita de la norma
infringida en el acto objeto del Jjuicio revisor, es
condicién de garantia procedimental, en tanto que es una
consecuencia de la necesidad de motivar el acto
administrativo sancionador, y es una necesidad tanto méas
acusada cuanto que actia sobre materias de caracter
punitivo, por lo que la omisidén de la cita (exacta) de la
norma transgredida, también producird, por razones de
indefensién, la invalidez del acto sancionador.

Conforme a la Sentencia del Tribunal Constitucional
113/2008 de 29.9.2008, el derecho fundamental a 1la
legalidad sancionadora (art. 25.1 CE), en relacidén con el
principio de seguridad juridica también garantizado
constitucionalmente (art. 9.3 CE), exige que cuando la
Administracidén ejerce la potestad sancionadora sea la
propia resolucién administrativa que pone fin al
procedimiento la que, como parte de su motivacidn
identifique expresamente o, al menos de forma implicita,
el fundamento legal de la sancidén. Sé6lo asi puede conocer
el ciudadano en virtud de qué concretas normas con rango
legal se le sanciona. El principio de tipicidad exige
entonces no sb6lo que el tipo infractor, las sanciones y la
relaciédn entre las infracciones 'y sanciones, estén
suficientemente predeterminados, sino que impone la
obligacién de motivar en cada acto sancionador concreto en
qué norma se ha efectuado dicha predeterminacidén (SSTC
218/2005, de 12 de septiembre; 297/2005, de 5 de
noviembre), en el bien entendido, a los efectos de
constatar la vulneracién del derecho fundamental a la
legalidad sancionadora, que tal transmisidédn podria no ser
expresa, sino “implicita” (SSTC 161/2003, de 15 de
septiembre; 218/2005, de 12 de septiembre; 297/2005, de 5
de noviembre; 229/2007, de 5 de noviembre; 297/2005, de 21
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de noviembre) o “razonablemente deducible” (SSTC 161/2003;
193/2003, de 27 de octubre), siempre que lo sea de una
forma “sencilla” (SSTC 229/2007; 297/2005) e
“incontrovertida” (STC 218/2005).

Y concluye esa Sentencia advirtiendo que no es
factible que 1los o&érganos Jjudiciales puedan corregir el
error de tipificacidén de la Administracidén a través de una
correcta subsuncidén de la conducta sancionada, pues, como
dice 1la STC 161/2003, de 15 de septiembre, desde la
perspectiva del reparto de poderes entre la Administracidn
y los érganos judiciales en el ambito del ejercicio de la
potestad sancionadora administrativa, “no es funcidén de
los Jjueces y tribunales reconstruir la sancidén impuesta
por la Administracidén sin fundamento legal expreso o
razonablemente deducible mediante la buUsqueda de oficio de
preceptos legales Dbajo los gque puedan subsumirse 1los
hechos declarados probados por la Administracidn.”

En el ambito administrativo sancionador corresponde a
la Administracidén, seguin el Derecho vigente, la completa
realizacidén del primer proceso de aplicacidén de la norma
(que debe ser reconducible a una con rango de ley que
cumpla con las exigencias materiales del art. 25.1 CE), 1lo
que implica la completa realizacién del denominado
silogismo de determinacién de la consecuencia Jjuridica:
constatacién de los hechos, interpretacidén del supuesto de
hecho de la norma, subsuncidén de los hechos en el supuesto
de hecho normativo y determinaciédn de la consecuencia
juridica. E1l brgano judicial puede controlar
posteriormente la correccidn de ese proceso realizado por
la Administracién, pero no puede llevar a cabo por si
mismo la subsuncidén bajo preceptos legales encontrados por
€l, y que la Administracidén no habia identificado expresa
o téacitamente, con el objeto de mantener la sancidn
impuesta tras su declaracidédn de conformidad a Derecho. De
esta forma, el Jjuez no revisaria la legalidad del
ejercicio de la potestad sancionadora sino que, mas bien,
lo completaria.

Esta doctrina ya fue apuntada en la STC 133/1999, de
15 de julio, en un caso en el que el d6rgano judicial no se
habia limitado a fiscalizar la correcta aplicacidédn por la
Administracidédn de unos preceptos sancionadores, sino que
él mismo habia buscado el “apoyo juridico” de la sancidn
en otro “texto legal no utilizado por la Administracién
como fundamento de las sanciones impuestas”.

QUINTO.- De la naturaleza juridica del RDEA



El art. 24.1.a) de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, 1indica dgque las decisiones del
Gobierno de la Nacidén revisten la forma de Reales
Decretos-leyes cuando aprueban las normas previstas en el
art. 86 de la Constitucidn.

Conviene recordar que la STC de 21.1.1988 dejod
sentado que la utilizacidédn del Decreto-ley para la
previsién de tipos de ilicito vy las correspondientes
sanciones no supone una contradiccidédn con lo dispuesto en
el art. 25.1 de 1la Carta Magna, al configurarse el
Decreto-ley, segun el art. 86.1 CE, como “disposicidn
legislativa” que se inserta en el ordenamiento Jjuridico
(provisionalmente hasta su convalidacidn,
definitivamente tras ésta) como una norma dotada de fuerza
y valor de ley (STC 29/82 de 31 mayo) y como tal, sujeta
al recurso vy cuestidén de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional de acuerdo con 1lo previsto en
el art. 27.2 LOTC.

En la STC 28 de abril de 2016, se aborddé 1la
problematica planteada acerca del rango y valor de 1los
Reales Decretos por los que, respectivamente, se declard
el primer estado de alarma de nuestro actual sistema
constitucional y se acordd su proérroga, con motivo del
conflicto provocado por los controladores de trafico
aéreo. Resulta de interés plasmar parte de su motivaciodn.

El art. 116 CE, precepto que forma parte del Titulo
V, que tiene por rubrica “De las relaciones entre el
Gobierno y las Cortes Generales”, plasma la opcidn del
constituyente de 1978 por un modelo de regulacidén del
denominado derecho constitucional de excepciodn
caracterizado, frente a los precedentes histéricos, por la
mencién de los tres estados de emergencia -estado de
alarma, estado de excepcidn y estado de sitio- con los que
hacer frente a posibles situaciones de anormalidad
constitucional, reservando a una ley organica la
regulacién de cada uno de estos estados, asi como las
competencias y las limitaciones correspondientes.

Los tres siguientes apartados del precepto, dedicados
respectivamente, al estado de alarma, al estado de
excepcidén y al estado de sitio, identifican los &rganos
competentes para su declaracidén y, en su caso, prbdrroga;
el procedimiento de adopcidédn de tales decisiones, la forma
que han de revestir, asi como su contenido necesario
(Ambito territorial, duracidén y efectos); vy, en fin, su
plazo de vigencia méaxima.

El precepto contiene ademds una serie de garantias
comunes a los tres estados de emergencia para proteger al
ordenamiento constitucional de las consecuencias dque se
pudieran derivar de la declaracidén de cualgquier de ellos.

Las previsiones del citado art. 116 han de
completarse, para una adecuada delimitacidén del derecho de
excepcidédn en el texto constitucional de 1978, con el art.
55.1, que dispone los derechos fundamentales susceptibles
de ser suspendidos cuando se acuerde la declaracidén del
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estado de excepcidén o de sitio; con el art. 117.5 CE, que
remite a la ley la regulacidén del ejercicio de 1la
jurisdiccidén militar en los supuestos de estado de sitio;
y, también, con el art. 169 CE, que prohibe que se inicie
la reforma constitucional durante la vigencia de alguno de
los estados de emergencia.

La declaracidén del estado de alarma corresponde al
Gobierno con caracter exclusivo y ha de llevarse a cabo
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros. E1
decreto ha de determinar el ambito territorial de vigencia
del estado excepcional, su duracidén, que no podrad exceder
de quince dias, y los efectos de 1la declaracién. E1
Gobierno debe dar cuenta al Congreso de los Diputados,
reunido inmediatamente al efecto, de la declaracién del
estado de alarma, suministrandole la informacidén que le
sea requerida, asi como la de los decretos gque dicte
durante su vigencia relacionados con aquélla (arts. 116.2
CEy 6 y 8 LOEAES). Esta dacidén de cuentas no altera
el caréacter exclusivo de la competencia gubernamental para
declarar inicialmente el estado de alarma por un plazo
maximo de gquince dias. Se trata, en todo caso, de una
intervencién de la Cédmara a posteriori, una vez dque ha
tenido lugar la declaracidén gubernamental del estado de
alarma, y de naturaleza estrictamente politica, esto es,
que su resultado, si la intervencidén parlamentaria se
llegase a concretar o formalizar en algo, no vincula
juridicamente al Gobierno, ni condiciona ni altera, por 1lo
tanto, el contenido del decreto por el que se ha llevado a
cabo la declaracién del estado de alarma. En cambio, con
ocasidén de la solicitud por el Gobierno de la prdérroga del
estado de alarma, la intervencién de la Cémara, a
diferencia de la prevista en el momento de la proclamacidn
inicial de este estado, es previa a su declaracién,
fijando la autorizacidén congresual el alcance, las
condiciones y los términos del estado excepcional vigentes
durante la prérroga.

Los efectos de la declaracidén del estado de alarma se
proyectan en la modificacidén del ejercicio de competencias
por parte de la Administracidén y las autoridades publicas
y en el establecimiento de determinadas limitaciones o
restricciones. Por lo que al primer plano se refiere,
la autoridad competente es el Gobierno o, por
delegacidn de éste, el Presidente de la Comunidad
Autdénoma cuando la declaracidén afecte exclusivamente a
todo o parte de su territorio. Quedan bajo las obrdenes
directas de la autoridad competente todas las autoridades
civiles de la Administracidédn Publica del territorio
afectado por 1la declaracidén, los integrantes de 1los
Cuerpos de Policia de las Comunidades Autdénomas y de las
Corporaciones locales, asi como los demds trabajadores vy
funcionarios de las mismas, pudiendo imponérseles
servicios extraordinarios por su duraciédn o por su
naturaleza. Asimismo, los funcionarios y las autoridades
en caso de incumplimiento o resistencia a las &érdenes de
la autoridad competente  pueden ser suspendidos de
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inmediato en el ejercicio de sus cargos, pudiendo asumir
también la autoridad competente 1las facultades de 1las
autoridades que hubiesen incurrido en aquellas conductas
cuando fuera necesario para el cumplimiento de las medidas
acordadas en ejecucidén de la declaracidén del estado de
alarma (arts. 7, 9 y 10 LOEAES).

A diferencia de los estados de excepcidén vy de
sitio, la declaracidén del estado de alarma no permite la
suspensién de ningin derecho  fundamental (art. 55.1
CE contrario sensu), aunque si la adopcidén de medidas que
pueden suponer limitaciones o) restricciones a su
ejercicio. En este sentido, se prevé, entre otras, como
medidas que pueden ser adoptadas, la limitacién de la
circulaciédn o permanencia de personas o vehiculos en
lugares determinados o condicionarlas al cumplimiento de
ciertos requisitos.

También tuvo ocasidén de analizar el Tribunal
Constitucional, en el Auto 7/2012 del Pleno, el
significado de las expresiones "“fuerza de ley”, “wvalor de
ley” vy “rango de ley”, empleadas indistintamente por
diversos preceptos de la Constitucidén y de la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional. Afirmé alli que con estas
locuciones la Constitucidén primero, vy luego la Ley
Organica del Tribunal Constitucional, han querido acotar
un genus de normas, decisiones y actos, del que serian
especificaciones, ademds de la propia ley parlamentaria,
otras fuentes en parte equiparadas a la misma por la
propia Constitucidn, asi como algunos actos, decisiones o
resoluciones no identificados como tales ni en la
Constitucidén ni en la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, pero que si gozarian de aquel “walor” o
“rango”. Y abundando en la identificacién de esta
categoria, afiadid®é que es manifiesto que son de subsumir
también en la misma aquellas decisiones o actos
parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas a
la 1ley, si pueden, conforme a la propia Constitucidn,
afectar a aquellas normas legales o asimiladas, esto es,
excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad
legitimamente. Si la Constitucién y el ordenamiento
habilitan a determinados actos, decisiones o resoluciones
parlamentarias para modificar de tal modo la aplicacidn de
las leyes, no es de dudar que tales actos, decisiones o
resoluciones ostenten ese genérico “rango” o “walor de
ley”.

La decisidén de declarar el estado de alarma es
expresidén del ejercicio de una competencia constitucional
atribuida con caracter exclusivo al Gobierno por el art.
116.2 CE, en tanto O6rgano constitucional al que le
corresponde ex art. 97 CE la direccidén politica del
Estado. Se trata por lo tanto de una competencia atribuida
al Gobierno en su condicidén de obrgano constitucional, no
de o6rgano superior de la Administracién (SSTC 45/1990 vy
196/1990) .

La decisidén gubernamental por la que se declara el
estado de alarma no se limita a constatar el presupuesto
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de hecho habilitante de la declaracién de dicho estado,
esto es, 1la concurrencia de alguna o algunas de las
situaciones o “alteraciones graves de la normalidad”
previstas en la LOEAES (art. 4) que pueden dar lugar a la
proclamacidén del estado de emergencia, ni se limita
tampoco a la mera la declaracidédn de éste. La decisidn
gubernamental tiene ademéas un caracter normativo, en
cuanto establece el concreto estatuto juridico del estado
que se declara. En otras palabras, dispone 1la legalidad
aplicable durante su vigencia, constituyendo también
fuente de habilitacidn de disposiciones % actos
administrativos. La decisidn gubernamental viene asi
a integrar en cada caso, sumandose a la Constitucidén y a
la LOEAES, el sistema de fuentes del derecho de excepcidn,
al complementar el derecho de excepcidn de aplicacidn en
el concreto estado declarado. Y esta legalidad excepcional
que contiene la declaracidédn gubernamental desplaza durante
el estado de alarma la legalidad ordinaria en vigor, en la
medida en gque viene a excepcionar, modificar o condicionar
durante ese periodo la aplicabilidad de determinadas
normas, entre las que pueden resultar afectadas leyes,
normas o disposiciones con rango de ley, cuya aplicacidn
puede suspender o desplazar.

Asi pues, aunque formalizada mediante decreto del
Consejo de Ministros, la decisidén de declarar el estado de
alarma, dado su contenido normativo y efectos juridicos,
debe entenderse que queda configurada en nuestro
ordenamiento como una decisidén o disposicidén con rango
o valor de 1ley. Y, en consecuencia, queda revestida de
un valor normativo equiparable, por su contenido %
efectos, al de las 1leyes y normas asimilables cuya
aplicacidén puede excepcionar, suspender o modificar
durante el estado de alarma.

Al tratarse de disposiciones con rango o valor de
ley, quedan excluidas del ambito de fiscalizacidén del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo (arts. 106
CE y 1 LJCA contrario sensu); sb6lo cabe impugnarlos, de
acuerdo con el modelo de Jjurisdiccidén de nuestro
ordenamiento juridico, ante el Tribunal Constitucional a
través de los procesos constitucionales previstos en la
Constitucidn y en la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, que tienen por objeto el control de
constitucionalidad de las leyes, disposiciones y actos con
fuerza o valor de ley, sin perjuicio de que los actos vy
disposiciones que puedan dictarse en su aplicacidédn puedan
impugnarse ante la Jjurisdiccidén ordinaria en cada caso
competente (art. 3.2 LOEAES) vy los o&érganos Jjudiciales
puedan, al enjuiciarlos, promover cuestidn de
inconstitucionalidad contra los actos, decisiones o
resoluciones con valor de ley de los que son aplicaciédn,
cuando consideren que puedan ser contrarios a la
Constitucidén. Asimismo, las personas afectadas podran
interponer recurso de amparo constitucional, previo
agotamiento de la via judicial ordinaria, contra los actos
y disposiciones dictados en aplicacién de aquellos Reales
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Decretos cuando los estimen lesivos de derechos
fundamentales o libertades publicas susceptibles de
proteccidén a través de este proceso constitucional,
facultad que le confiere el art. 55.2 LOTC.

SEXTO.- De la tipicidad en el RDEA

Acontece que la genérica remisidn que efectta el art.
20 del RD 463/2020 al art. 10 de la LO 4/1981, y ésta a la
aplicacidén de “las leyes”, plantea problemas practicos a
la hora de tipificar las distintas infracciones
denunciadas por los agentes de la autoridad.

El RDEA, realmente, no preve ningun régimen
sancionador que respalde el cumplimiento de los mandatos y
prohibiciones que el mismo establece o las Ordenes
ministeriales dictadas en su aplicacidén. No tipifica nada
como infraccidédn ni prevé, desde luego, ningun tipo de
sancién, cuando podria haberlo hecho, en aras de 1la
seguridad juridica.

A fin de garantizar el ©principio de seguridad
juridica, la iniciativa normativa se ejercera de manera
coherente con el resto del ordenamiento juridico, nacional
y de la Unidébn Europea, para generar un marco normativo
estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre,
que facilite su conocimiento 'y comprensidén vy, en
consecuencia, la actuacidén y toma de decisiones de 1las
personas y empresas.

No se trata de wuna reflexidn Jjuridica de este
Juzgador, sino de la transcripcién del art. 129.4 de la
Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo ComGn de las
Administraciones Publicas.

Compartiendo las reflexiones del Catedratico Cano
Campos (“Estado de alarma, sanciones administrativas vy
desobediencia a la autoridad”;
https://seguridadpublicasite.wordpress.com/2020/05/08/esta
do-de-alarma-sanciones—-administrativas-y-desobediencia-a-
la—autoridad/#_ftnrefS), el art. 20 del RDEA no prevé dos
infracciones administrativas: una que consistiria en el
incumplimiento genérico del propio RDEA y otra por la
desobediencia expresa a los agentes de la autoridad. EI1
art. 20 del RDEA contempla exactamente 1o mismo que el
art. 10 LOAES al que reproduce: una simple remisidn
genérica a las leyes. Pero, una remisidén referida
Unicamente a los supuestos de incumplimiento o resistencia
a las o6rdenes de las autoridades competentes en el estado
de alarma (el Gobierno y 1los Ministerios de Defensa,
Interior, Transportes, Movilidad 'y Agenda Urbana vy
Sanidad) .

Que el art. 10 LOAES se refiere uUnicamente a las
6rdenes de la autoridad, y no al incumplimiento genérico
de las normas de conducta, se ve claramente también en 1lo
que dispone de 1inmediato su art. 11, el cual comienza
diciendo que: «Con independencia de lo dispuesto en el
articulo anterior (es decir, con independencia del
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incumplimiento a las o6rdenes de la Autoridad competente y
su sancidédn con arreglo a las leyes que proceda), el
decreto de declaracién del estado de alarma, o los
sucesivos que se durante su vigencia se dicten, podran
acordar» una serie de medidas, entre ellas, la limitacidn
a la libertad de circulacidén o la permanencia en diverso
lugares, limitar el uso de servicios publicos, etc. Es
evidente que el art. 10 y el art. 11 LOAES se refieren a
cosas distintas y que el art. 10 sbélo daria cobertura (en
esa remisidédn que hace a las leyes citadas) a las
verdaderas oOrdenes que pudiera incluir el propio RDEA,
pero no al incumplimiento de sus normas de conducta.

Las O6rdenes a cuyo incumplimiento o resistencia se
refieren los art. 10 LOAES vy 20 RDEA son actos
administrativos, singulares o generales, pero actos. Si no
lo fueran, y en el primero de tales preceptos (que el
segundo no hace méds que reproducir) cupiera incluir
cualquier norma general limitativa de la libertad de
circulacién, el art. 11 LOAES no comenzaria diciendo que,
con independencia de lo dispuesto en el articulo anterior,
el decreto de declaracidén del estado de alarma podréa
acordar una serie de medidas entre las que se encuentra,
precisamente, la posibilidad de limitar la libertad de
circulaciédn.

Sin embargo, las limitaciones a la libertad de
circulacién de las personas previstas en el art. 7 RDEA, o
las denominadas medidas de contencidén en el ambito de 1la
actividad comercial de su art. 10, constituyen,
claramente, normas Jjuridicas, pues afectan a un numero
indeterminado de posibles supuestos de hecho y a un numero
indeterminado también de personas (nada menos que a toda
la poblacidén, en el primer caso, y a muchos comerciantes,
todos los hosteleros y restauradores, peluqueros, etc., en
el segundo) . )

Esos preceptos, como muchas de las Ordenes
ministeriales que se estan dictando en virtud del art. 4.3
RDEA, establecen claramente una regulacidén abstracta vy
general, y pasan, por ello, a integrarse en la «legalidad
aplicable durante la vigencia del estado de excepcidén», a
formar parte «del sistema de fuentes del Derecho de
excepcién», en los términos de la STC 83/2016 (FJ 10). Al
entender que son Ordenes de las autoridades competentes en
el estado de alarma y que su incumplimiento constituye una
infraccién grave de desobediencia o resistencia a la
autoridad, prevista en el art. 36.6 LOPSC, estariamos
considerando que son simples actos, pues, hasta ahora,
siempre se ha considerado gque la desobediencia o
resistencia a la que alude este precepto requiere el
rechazo o la desatencién a un mandato concreto de la
autoridad o sus agentes, no el simple incumplimiento o
transgresidén de una disposicidén abstracta y general.

Dicho de otro modo, desde la perspectiva
sancionadora, hay desobediencia o resistencia a un mandato
concreto, de modo que se comete la referida infraccién
cuando se omite el comportamiento que ese concreto mandato
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impone, mientras que cuando se trata de una norma
abstracta y general habra simplemente incumplimiento o
vulneracidn, que constituira una infraccidén si el simple
incumplimiento estd tipificado como tal.

Como analiza el Catedratico Amoedo-Souto (“Wigilar vy
castigar el confinamiento forzoso problemas de la potestad
sancionadora al servicio del estado de alarma sanitaria”,
n® 86-87 de la revista Jjuridica El1 Cronista), 1las
consecuencias de la inexistencia de un régimen sancionador
especifico en el RDEA son las siguientes:

-No hay un régimen sancionador extraordinario, propio
del estado de alarma. En primer lugar, el régimen
sancionador que deba aplicarse para reprimir el
incumplimiento de 1los mandatos y prohibiciones en vigor
durante el estado de alarma no es sino el ordinario
existente. No hay un régimen sancionador extraordinario,
propio del estado de alarma. De modo que, conforme al
bloque de constitucionalidad existente, permanecen
incdélumes los tipos y reglas penoldgicas del Cdbdigo Penal,
asi como los preceptos relativos a los principios de 1la
potestad sancionadora que se prevén en la Ley 40/2015, de
régimen Jjuridico del sector publico, vy 1los preceptos
relativos a los procedimientos sancionadores dque se
contienen en la Ley 39/2015, de procedimiento
administrativo comin de las administraciones publicas.

-No hay un cuadro propio de infracciones y sanciones
del estado de alarma. Se ha renunciado a las posibilidades
tipificadoras de especificas infracciones y sanciones que
propicia la doctrina contenida en la STC 83/2016. Conforme
a esta doctrina constitucional, los reales decretos por
los que se declara el estado de alarma, pese a su forma
tienen rango o valor de ley. De modo que, conforme a la
garantia formal del principio constitucional de legalidad
sancionadora (art. 25 CE), los reales decretos de
declaracibén del estado de alarma son perfectamente aptos
para tipificar ex  novo tanto los comportamientos
susceptibles de ser castigados como infraccidén, como las
sanciones que se consideren proporcionales a su represidn
o castigo. Sin embargo, el Real Decreto 463/2020 sélo
recoge mandatos % prohibiciones generales, sin
tipificarlos como infracciones, ni graduarlas en leves
grave o muy graves, ni graduar correlativamente las
correspondientes sanciones gque quepa lmponer.

SEPTIMO.- De la tipificacidn del incumplimiento

La infraccién de las limitaciones establecidas en el
RDEA podria hallar encaje en distintos bloques normativos
ratione materiae, como se explica por la Abogacia General
del Estado en la Consulta de 2.4.2020 sobre tipificacidn y
competencia administrativa para tramitar 'y resolver
procedimientos sancionadores por incumplimiento de las
limitaciones impuestas durante el estado de alarma, aunque
habrd de partir de dos premisas: el art. 27.4 de la Ley
40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico establece
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que las normas definidoras de infracciones y sanciones no
seran susceptibles de aplicacidén analdbgica; y el art. 28.1
de la misma Ley acaba con la posibilidad de sancionar
infracciones “aun a titulo de simple inobservancia’”, como
si permitia el anterior articulo 130.1 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre.

En primer lugar, el incumplimiento de las
limitaciones impuestas durante el estado de alarma puede
tener encuadre en la LO 4/2015, de Proteccidédn de 1la
Seguridad Ciudadana, cuyo art. 32 atribuye competencias
sancionadoras tanto a la Administracidédn General del Estado
(en concreto, al Ministro del Interior, al Secretario de
Estado de Seguridad, o a los Delegados del Gobierno en las
Comunidades Autdénomas vy en las Ciudades de Ceuta vy
Melilla, segun el tipo y grado de sancidén), como a “las
autoridades correspondientes de la Comunidad Autdédnoma en
el ambito de sus competencias en materia de seguridad
ciudadana”, y a los Alcaldes, “cuando las infracciones se
cometieran en espacios publicos municipales o afecten a
bienes de titularidad local, siempre que ostenten
competencia sobre la materia de acuerdo con la legislacidn
especifica”.

En segundo lugar, las infracciones que se consideran
pueden tener cobijo legal en la legislacidédn sanitaria, por
su vinculacidén con el bien juridico de proteccidédn de la
salud publica, aunque la competencia para tramitar vy
resolver los correspondientes procedimientos sancionadores
corresponderia, en principio, a las Comunidades Autdénomas
respectivas, habida cuenta de que, en materia de sanidad,
las Comunidades Autdnomas han asumido competencias
ejecutivas o de gestidén, y el ejercicio de la potestad
sancionadora se encuadra, precisamente, no en la
competencia normativa sino en la competencia ejecutiva o
de gestidn.

La Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud
Piblica, tipifica una serie de infracciones relacionadas
con conductas que constituyan un riesgo o dafio grave o muy
grave para la salud. Asi, el articulo 57.2.a) 1° tipifica
como infraccidén muy grave “La realizacidén de conductas u
omisiones que produzcan un riesgo o un dafio muy grave para
la salud de la poblacidén”. E1 articulo 57.2.b) 1° tipifica
como infraccidén grave “La realizacidén de conductas u
omisiones que puedan producir un riesgo o un dafio grave
para la salud de la poblacidén, cuando ésta no sea
constitutiva de infraccidn muy grave”, y el apartado 3° de
este mismo precepto tipifica igualmente como infraccidn
grave “El incumplimiento de las instrucciones recibidas de
la autoridad competente, si comporta dafios para la salud,
cuando no sea constitutivo de infraccidén muy grave”.
Ademés, conforme al articulo 57.2.c)1°, constituye
infraccién leve “El1 incumplimiento de la normativa
sanitaria vigente, si las repercusiones producidas han
tenido una incidencia escasa o sin trascendencia directa
en la salud de la poblacién”.
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En tercer lugar, las infracciones de continua
referencia pueden tener encuadre en la legislacidédn sobre
proteccidén civil. La Ley 17/2015, de 9 de Jjulio, del
Sistema Nacional Proteccidén Civil, en su articulo 45.3.b),
tipifica como infraccidédn muy grave: “En las emergencias
declaradas, el incumplimiento de las 6rdenes,
prohibiciones, 1instrucciones o requerimientos efectuados
por los titulares de 1los O6rganos competentes o 1los
miembros de los servicios de intervencidén vy asistencia,
asi como de los deberes de colaboracidén a los servicios de
vigilancia y ©proteccidén de las empresas publicas o
privadas cuando suponga una especial peligrosidad o
trascendencia para la seguridad de las personas o 1los
bienes”, y conforme al articulo 45.4.b) del mismo texto
legal, constituye infraccidén leve esa misma conducta,
“cuando no suponga una especial peligrosidad o)
trascendencia para la seguridad de las personas o 1los
bienes”.

El articulo 5.2 define la “Emergencia de proteccidn
civil” como aquella “Situacién de riesgo colectivo
sobrevenida por un evento que pone en peligro inminente a
personas o bienes y exige una gestidén répida por parte de
los poderes publicos para atenderlas y mitigar los dafios y
tratar de evitar que se convierta en una catastrofe. Se
corresponde con otras denominaciones como emergencia
extraordinaria, por contraposicidén a emergencia ordinaria
que no tiene afectacidén colectiva.”

Por Ultimo, podria pensarse en su encuadramiento como
infraccién de desobediencia del articulo 36.6 de la Ley
Organica 4/2015 si se considerase que el incumplimiento de
las limitaciones de la libertad de circulacidén impuestas
en el articulo 7 del RDEA permitiria apreciar,
directamente y sin necesidad de previo requerimiento de
los agentes de la autoridad, el cumplimiento del tipo.

Después de analizar esos escenarios, la mencionada
Consulta concluye dque la infraccidén del articulo 36.6
sanciona algo mas que el genérico incumplimiento del

ordenamiento Jjuridico. La contravencidén de las normas
vigentes conlleva, per se, unas determinadas consecuencias
juridicas (nulidad, anulabilidad, obligacidn de

indemnizar..), pero no toda contravencidén de la normativa
vigente implica una infraccidén por desobediencia.

OCTAVO.- De la desobediencia como infracciodn

Teniendo presente que en el caso enjuiciado se ha
optado por considerar que los hechos (hallarse paseando
durante el estado de alarma) constitulan una infraccidn
tipificada en el art. 36.6 de la LO 4/2015, que tiene por
tal “la desobediencia o la resistencia a la autoridad o a
sus agentes en el ejercicio de sus funciones, cuando no
sean constitutivas de delito”, serd preciso explicar la
graduacién de la desobediencia a efectos sancionadores, ya
que el precepto en cuestidén no viene a demandar mas que
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una aplicacidén residual, subsidiaria de su catalogacién
como delito.

La jurisprudencia penal (por todas STS 45/2016, de 3
de febrero), tras la reforma del Cdébdigo Penal por LO
1/2015, puede sintetizarse del modo siguiente:

- La resistencia o desobediencia «grave» a la
autoridad o sus agentes en el ejercicio de sus funciones,
es un delito menos grave del articulo 556.1 del Cdédigo
Penal: Seran castigados con la pena de prisidén de tres
meses a un afio o multa de seis a dieciocho meses, los que,
sin estar comprendidos en el art. 550, resistieren o
desobedecieren gravemente a la autoridad o sus agentes en
el ejercicio de sus funciones, o al personal de seguridad
privada, debidamente identificado, que desarrolle
actividades de seguridad privada en cooperacidén y bajo el
mando de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

- La falta de respeto y consideracidén debida «a la
autoridad» en el ejercicio de sus funciones, es delito
menos grave del articulo 556.2 del CP: Los que faltaren al
respeto y consideracién debida a la autoridad, en el
ejercicio de sus funciones, seradn castigados con la pena
de multa de uno a tres meses.

- La desobediencia o la resistencia a la «autoridad o
sus agentes» en el ejercicio de sus funciones, cuando no
sean constitutivas de delito, esto es, cuando no pueda
calificarse como grave, se castiga como infraccidédn grave
en el articulo 36.6 de la LO 4/2015, de 30 de marzo, de
Proteccidén de la seguridad ciudadana: La desobediencia o
la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el
ejercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas
de delito, asi como la negativa a identificarse a
requerimiento de la autoridad o de sus agentes o la
alegacién de datos falsos o inexactos en los procesos de
identificaciédn.

- Las faltas de respeto y consideracidén a miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad -agentes de la
autoridad- en el ejercicio de sus funciones de proteccidn
de la seguridad, cuando no sean constitutivas de
infraccidén penal, es infraccidén leve del articulo 37.4 de
la LO 4/2015: Las faltas de respeto y consideracidédn cuyo
destinatario sea un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad en el ejercicio de sus funciones de proteccidn
de la seguridad, cuando estas conductas no sean
constitutivas de infraccidén penal.

En consecuencia, la resistencia y la desobediencia
que no revistan un caradcter grave no constituyen delito
cuando se cometan en relacidén con los agentes de la
autoridad, constituyendo solo, y en su caso, una
infraccién administrativa contemplada en la LO 4/2015.

La despenalizacidén de la resistencia pasiva no grave
o leve, sigue manteniendo la tipificacién de las acciones
de «desobediencia» o «resistencia», lo gue suponen una
conducta pasiva, reactiva, de oposicidén a la orden de la
autoridad o el agente, que si bien precisa que sea leve,
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debe guardar relacidén a su calificacidén como infraccidn

grave.
En todo caso, el mandato desobedecido debe ser
concreto objetiva vy subjetivamente. Objetivamente en

cuanto tiene que existir un acto que concrete en un
mandato determinado la previsién de la norma general.
Subjetivamente en cuanto tiene que existir un acto de 1la
autoridad o sus agentes dirigido a una persona concreta
(la autora de la conducta).

NOVENO. - De la desobediencia como infraccidn
administrativa

El meritado art. 36.6 de la LO 4/2015 se refiere a la
desobediencia o resistencia a las Ordenes de la autoridad
0 sus agentes, no al incumplimiento o vulneracidén de las
normas de conducta previstas en disposiciones de caréacter
general.

Asi se ha venido interpretando hasta ahora, incluso
en el seno del propio Ministerio del Interior, el cual
consideraba, a través de su Secretaria de Estado de
Seguridad (Instruccidén 13/2018, de 17 de octubre, de la
Secretaria de Estado de Seguridad, sobre la préactica de
los registros corporales externos, la interpretacidn de
determinadas infracciones y cuestiones procedimentales en
relacidén con la LOPSC), que los conceptos de desobediencia
y resistencia a la autoridad o sus agentes, de conformidad
con la jurisprudencia existente al efecto, consisten en
una negativa «implicita o expresa a cumplir una orden
legitima, usando oposicidén corporal o fuerza fisica ante
al desarrollo de las competencias de la autoridad o sus
agentes», de modo qgue «una leve o primera negativa al
cumplimiento de las érdenes o instrucciones dadas por 1los
agentes no puede constituir una infraccidén del articulo
36.6, sino se trata de una conducta que finalmente quiebre
la accidén u omisidén ordenada por los agentes actuantes o
les impida el desarrollo de sus funciones».

Como expone Vicente Magro Servet (“El reproche penal
a los actos de desobediencia a agentes de la autoridad en
el periodo de Estado de Alarma por el Coronavirus”; Diario
La Ley, N° 9604, Seccién Doctrina, 30 de Marzo de 2020),
la labor de los agentes de la autoridad, wuna vez
establezcan los controles oportunos, sera de control vy
prevencidén y no directamente sancionadora, ya que se debe
guardar la debida proporcionalidad entre el control
previo, la sancidén administrativa y la respuesta penal, a
fin de establecer esta Gltima dentro del ambito de lo que
se denomina el principio de intervencidén minima del
derecho penal, vya que, en primer lugar, los agentes
requeriran la razones por las que la persona se encuentra
en la calle, para, tras esa primera declaracidén, valorar y
graduar si concurre una infraccidén administrativa vy, en
consecuencia, se le requiere ©para que regrese a Ssu
domicilio ante el incumplimiento con la imposicidén de la
sancién, y solo es en los casos de negativa a aceptar la
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orden cuando podrad dar el paso de cruzar la frontera del
ilicito administrativo al penal, al entender cometido éste
en el caso de que pueda existir una desobediencia. Si
fuera un grado mas elevado seria una resistencia y en la
maxima expresidén un delito de atentado.

Es oportuno recordar gque el RDEA dispone que tanto
las “Fuerzas vy Cuerpos de Seguridad del Estado, 1los
Cuerpos de Policia de las comunidades autdénomas y de las
corporaciones locales” como los “miembros de las Fuerzas
Armadas” tienen caracter de “agentes de la Autoridad”, por
lo que, de acuerdo con el art. 5.2 “podran practicar las
comprobaciones en las personas, bienes, vehiculos, locales
y establecimientos gque sean necesarias para comprobar vy,
en su caso, impedir que se lleven a cabo los servicios vy
actividades suspendidas en este real decreto, salvo las
expresamente exceptuadas. Para ello, podran dictar las
6rdenes 'y prohibiciones necesarias y suspender las
actividades o servicios que se estén llevando a cabo”,
afiadiendo que, “A tal fin, la ciudadania tiene el deber de
colaborar y no obstaculizar la labor de los agentes de la
autoridad en el ejercicio de sus funciones”.

Abundando en estas directrices, el Ministerio del
Interior emitidé la Orden INT/226/2020 de 15 de marzo, por
la que se establecen criterios de actuacidén para las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en relacidén con el RDEA,
disponiendo en su apartado 5°, bajo la rUbrica “Régimen
sancionador”, lo siguiente: “La ciudadania tiene el deber
civico de colaborar y no obstaculizar la labor de 1los
agentes de la autoridad en el ejercicio de sus funciones,
y conforme establecen el articulo 10 de la Ley Organica
4/1981, y el articulo 20 del Real Decreto 463/2020, de 14
de marzo, el incumplimiento o la resistencia a las o6rdenes
de la Autoridad competente serd sancionado con arreglo a
lo dispuesto en las leyes (..). Igualmente, el art. 36.6 de
la LO 4/2015, de Proteccidén de 1la Seguridad Ciudadana
considera como infraccién grave la desobediencia o la
resistencia a la autoridad o sus agentes en el ejercicio
de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito,
asi como la negativa a identificarse a requerimiento de la
autoridad o de sus agentes o la alegacidédn de datos falsos
o0 inexactos en los procesos de identificacién..”.

Dada la mencién expresa que la Orden INT/226/2020
efecttia al art. 36.6 LOPSC podria pensarse dgue ese
precepto es el que da cobertura general a las infracciones
a las limitaciones 'y restricciones impuestas a 1los
ciudadanos por el RD 463/2020, pero lo cierto es que su
art. 1 establece su ambito subjetivo de destinatarios: las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado; los cuerpos de
Policia de las Comunidades Autdénomas Y de las
Corporaciones Locales y el personal de las empresas de
seguridad privada.

En este punto, procede recordar que la potestad
autoorganizativa de las Administraciones Publicas atribuye
la facultad de organizar los servicios en la forma que

21



estime mas conveniente al interés publico y respondiendo a
la finalidad de servir conforme al principio de eficacia
en la asignacién de los servicios vy en la adecuada
ejecucidédn de las tareas asignadas.

Ha de tenerse en cuenta que estamos ante una
Instruccidén carente de valor normativo alguno, de la
especie a que hace referencia el articulo 6 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Piblico, cuyo primer apartado indica que los &érganos
administrativos podran dirigir las actividades de sus
6rganos jerarquicamente dependientes mediante
instrucciones y 6rdenes de servicio.

El Tribunal Supremo, en reiteradas ocasiones, ha
tenido ocasidén de sefialar (Sentencias de 24 de mayo de
1989 y 27 de noviembre de 1997) que las Circulares e
Instrucciones constituyen resoluciones administrativas que
se engarzan en el ambito propio de organizaciédn
administrativa con base en el principio de jerarquia que
gobierna su estructura, con un contenido vy finalidad
especificos en cuanto actos y directrices no incluibles en
el ejercicio de la potestad reglamentaria, siendo 1la
Sentencia de 7 de junio de 2006 (doctrina que se reitera
en la Sentencia de 26 de enero de 2007), la que va més
alld y precisa que el caracter normativo o no que haya de
atribuirse a una determinada decisién de un o6rgano
administrativo no depende sbélo de la clase de materia
sobre la que verse. Lo verdaderamente decisivo es el
alcance vy significacién que su autor otorgue a dicha
decisiédn.

Esto Ultimo comporta que, cuando la decisidén tenga
como uUnicos destinatarios a 1los subordinados del &rgano
administrativo, vy exteriorice por ello pautas para la
futura actuacidén administrativa que dichos subordinados
hayan de realizar, habrd de admitirse que lo que se esté
dictando no es un acto normativo con eficacia externa para
los ciudadanos, sino una de esas instrucciones u &6rdenes
de servicio que autoriza y regula el citado articulo 6.

Se trata, en suma, de simples directrices de
actuacidén, dictadas en el ejercicio del poder jerarquico,
con el fin de establecer los criterios de aplicacidén e
interpretacidén Jjuridica gque habréan de ser seguidos en
futuros actos administrativos. Y, paralelamente, la
correspondiente decisidén tendra una eficacia puramente
interna y carecerd de valor vinculante para las personas
cuya situacién  juridica resulte afectada por esos
posteriores actos administrativos que puedan dictarse, las
cuales podran combatir, a través de los correspondientes
recursos administrativos y jurisdiccionales, la validez de
los criterios que hayan sido aplicados en esos concretos
actos administrativos que individualmente les afecten.

En definitiva, la Orden analizada no es una
disposicidén de carédcter general por lo que ni modifica, ni
puede, la Ley Organica de Seguridad Ciudadana. No se debe
confundir la posibilidad de dictar instrucciones con la
habilitacién para el ejercicio de la potestad
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reglamentaria que esta sujeta a 1o dispuesto en
los articulos 24, 26, 27 vy 28 de la Ley 50/1997, del
Gobierno, de 27 de noviembre.

Volviendo al art. 36.6, el precepto contempla una
infraccidn administrativa derivada, no de la mera
contravenciédn de una norma Jjuridica (conducta dque es
reprobable y conlleva unas consecuencias juridicas propias
en Derecho), sino del desconocimiento de un mandato
concreto. Cuando quien actia investido legalmente de la
condicién de autoridad o agente de ella, actuando en
ejercicio de sus funciones, no es obedecido por un
particular, esa conducta merece reproche.

Pero la infraccién de desobediencia precisa
necesariamente de un requerimiento expreso e
individualizado por parte del agente de la autoridad o de
ésta, que no resulte atendido por el destinatario de dicho
requerimiento.

El mero incumplimiento de las limitaciones o)
restricciones impuestas durante el estado de alarma no
puede ser calificado automdticamente como infraccidén de
desobediencia del art. 36.6 LOPSC. Dicha infracciédn
concurrird cuando, habiendo incumplido el particular las
limitaciones del estado de alarma, sea requerido para su
cumplimiento por un agente de la autoridad, y el
particular desatienda dicho requerimiento.

No cabe admitir como desobediencia el simple hecho de
desatender el mandato abstracto de una norma imperativa,
pues en tal caso nos encontrariamos ante el absurdo de que
todo incumplimiento normativo seria desobediencia, ademés
de la infraccidén regulada en la norma particular.

Como se viene razonando, el RDEA es una norma
juridica de caracter general que impone en su articulo 7
una serie de prohibiciones referidas a la circulacidén de
personas. En el articulo 5 encomienda a los cuerpos vy
fuerzas de seguridad del Estado, a los cuerpos de policia
de las Comunidades Autdénomas vy de las corporaciones
locales diversas funciones entre las que se encuentran
dictar las brdenes, requerimientos y prohibiciones
dirigidos a dar cumplimiento a 1lo dispuesto. Estas al
emitirse constituyen mandatos concretos dirigidos a los
ciudadanos cuyo incumplimiento  puede constituir la
infraccidédn administrativa sancionable, salvo que concurran
causas de justificacién o de exclusidn de la
antijuridicidad.

Seflala la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala 2°9,
n°800/2014, de 12 de noviembre, que el delito de
desobediencia a la autoridad o sus agentes requiere, desde
el punto de la vista de la tipicidad, la concurrencia de
los siguientes elementos:

a) la existencia de un mandato expreso, concreto vy
terminante de hacer o no hacer una especifica conducta,
emanado de la autoridad o sus agentes;

b) que el mandato se halle dentro de las legales
competencias de quien lo emite;
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c) que la orden, revestida de todas las formalidades
legales, haya sido claramente notificada al obligado a
cumplirla, de manera que éste haya podido tomar pleno
conocimiento de su contenido;

d) la resistencia del requerido a cumplimentar
aquello que se ordena;
e) la concurrencia del dolo de desobedecer, que

implica que frente al mandato persistente y reiterado se
alce el obligado a acatarlo y cumplirlo en una oposicidn
tenaz, contumaz y rebelde, y

f) la gravedad de la conducta, que diferencia el
delito de 1la falta de desobediencia leve (actualmente
despenalizada % reconducida a una infraccidn
administrativa de la Ley Organica 4/2015, de Proteccidn de
la Seguridad Ciudadana) .

La linea divisoria entre infraccién penal %
administrativa se traza, en suma, por la gravedad de 1la
conducta, pero el resto de elementos configuradores del
tipo ha de concurrir.

Dicho precepto no sanciona el genérico incumplimiento
del ordenamiento Jjuridico, sino que exige un desvalor
adicional, consistente en desatender el requerimiento del
agente de la autoridad gque conmine al cumplimiento; no
menciona el simple incumplimiento de una norma legal como
un caso de desobediencia.

Ha de mediar una orden directa y terminante de 1la
autoridad o sus agentes, dictada en el ejercicio de sus
funciones y por la que se 1imponga al particular una
conducta activa o pasiva.

En el caso presente, en modo alguno consta que 1los
agentes requiriesen a la persona sancionada para la
realizacidén de una conducta determinada o para la cesacidn
de alguna actitud.

Simplemente, se extendidé el Dboletin de denuncia por
el hecho de hallarse la persona denunciada en la via
publica.

Si hubo desobediencia, fue al contenido del RDAE,
pero la desobediencia a una norma con rango de ley no
constituye el tipo descrito en el art. 36.6.

Es méas: si los agentes hubiesen conminado al
denunciado a regresar a su domicilio vy éste diese
cumplimiento a la orden, tampoco existiria infraccidn, por
la sencilla razén de que no habria existido ninguna
desobediencia, ni leve ni grave.

Menos indocilidad sera predicable de quien no ha
recibido ningtn mandato especifico por parte de 1los
agentes.

La jurisprudencia suele referirse a la necesidad de
que la negativa a obedecer se manifieste “abiertamente”,
lo que se identifica con la negativa franca, clara,
patente, indudable, indisimulada, evidente o inequivoca
(Sentencia Sala 22 T.S. 263/2001, 24 de febrero), si bien
aclarando que ese vocablo ha de interpretarse, no en el
sentido literal de que la negativa haya de expresarse de
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manera contundente y explicita empleando frases o)
realizando actos que no ofrezcan dudas sobre la actitud
desobediente, sino que también puede existir cuando se
adopte una reiterada y evidente pasividad a lo largo del
tiempo sin dar cumplimiento al mandato, es decir, cuando
sin oponerse o0 negar el mismo tampoco realice la actividad
minima necesaria para llevarlo a cabo, maxime cuando la
orden es reiterada por la autoridad competente para ello,
o lo que es igual, cuando la pertinaz postura de pasividad
se traduzca necesariamente en una palpable y reiterada
negativa a obedecer (STS 485/2002, 14 de junio).

En el supuesto examinado, los agentes denunciantes
ninguna mencidén efectian en su acta a la existencia de
oposicién o negativa -siquiera leve- por parte de la
persona denunciada a cumplir con un mandato en ese momento
impartido.

La persona denunciada no fue requerida de manera
especifica y concreta por una autoridad o sus agentes a
modificar un determinado comportamiento con sustento en la
observancia de las restricciones de movilidad plasmadas en
el RDEA, asi como que ©persistiera en una actitud
de desobediencia.

DECIMO.- De la desobediencia a la autoridad

La Sra. Abogado del Estado viene a respaldar el
criterio del Ministerio del Interior, plasmado en una
Comunicacién a los Delegados del Gobierno de 14 de abril
de 2020 emitida al amparo de la facultad de dictar
instrucciones interpretativas que le reconoce el articulo
4.3 del Real Decreto 463/2020, consistente en que la
inobservancia del articulo 7 (es decir, circular por la
via publica sin gque concurran las causas Jjustificativas
alli previstas) constituye desobediencia a un mandato
directo del Gobierno, que es la autoridad competente
durante el estado de alarma.

Por ese camino, la mera inobservancia quedaria
subsumida en el tipo infractor de la desobediencia a la
autoridad del articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de
30 de marzo, de Proteccidn de la Seguridad Ciudadana.

Ya se ha expuesto mas arriba que la mera
inobservancia de la norma no constituye infraccidén, a
tenor del art. 28.1 de la Ley 40/2015.

Pero, ademds, sera preciso delimitar el concepto de
“autoridad”.

De conformidad con el art. 24 del Cdébdigo Penal, a 1los
efectos penales se reputard autoridad al que por si solo o
como miembro de alguna corporacidén, Tribunal u brgano
colegiado tenga mando o ejerza Jjurisdiccidn propia. En
todo <caso, tendrédn la consideracidén de autoridad los
miembros del Congreso de los Diputados, del Senado, de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y del
Parlamento Europeo. Se reputara también autoridad a 1los
funcionarios del Ministerio Fiscal.
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La STS (Sala 2°%) 4 de junio de 2000 expresa que "en
una sociedad democréatica, en la gque rigen una jerarquia de
valores distinta a las de un régimen autoritario, no es
adecuado identificar el bien Jjuridico protegido con el
principio de autoridad, sino en la necesidad de que los
agentes publicos, que actuan al servicio de los
ciudadanos, gocen de la posibilidad de desempefiar sus
funciones de garantia y proteccidén sin interferencias ni
obstaculos"; en el mismo sentido se pronuncia el ATS 22 de
marzo 2002.

La STS 4 de diciembre de 2007 define el orden publico
como la "situacidédn que permite el ejercicio pacifico de
los derechos y libertades publicas y el correcto
funcionamiento de las instituciones y organismos publicos,
y consiguientemente, el cumplimiento libre y adecuado de
las funciones publicas, en Dbeneficio de intereses que
superan los meramente individuales".

Siguiendo al Prof. Javato Martin (“E1l concepto de
funcionario 'y autoridad a efectos ©penales”; Revista
Juridica de Castilla y Ledén n® 51), se ha de resefiar que
coinciden doctrina y Jjurisprudencia en gque los conceptos
de funcionario y autoridad a efectos penales se mueven en
una relacidén de género a especie. La autoridad seria un
tipo de funcionario, aquel que tiene mando o ejerce
jurisdiccidén propia. Asi pues, la confluencia de estos dos
atributos o rasgos es lo que nos permite diferenciar a 1la
autoridad del resto de funcionarios. El primero de ellos,
«el mando», aparece conectado a la idea de coercidén. Tal
coerciédn ha de ser entendida en sentido juridico y no
fisico, de tal forma gque mando equivaldria a la potestad
de reclamar obediencia; potestad, por otra parte, gque no
se circunscribe exclusivamente al marco de las relaciones
jerdrquicas de la Administracidén, sino que se extenderia
también a la relacidén entablada entre ésta y el resto de
los ciudadanos. En cuanto al ejercicio de jurisdiccidn, 1la
doctrina considera que debe entenderse en un sentido
amplio. Jurisdiccidén a estos efectos no equivale a la
funcién de Jjuzgar desarrollada por Jjueces y tribunales,
sino que seria la potestad de resolver asuntos de
cualquier indole que sean sometidos a la consideracidédn del
funcionario. E1l legislador expresamente exige el caréacter
«propio» de dicha potestad. De esta forma no ostentaran la
condicién de autoridad aquellos que ejerzan Jjurisdiccidn
de manera delegada. Finalmente resaltar que el Cdédigo
penal de 1995 otorga de manera novedosa la consideracidn
de autoridad en el art 24.1 a los miembros del parlamento

nacional, el europeo vy los autondémicos. Esta mencidn
expresa, sin embargo, no ha supuesto un cambio real
respecto al Cdbébdigo de 1973 pues mayoritariamente se les
venia considerando como autoridad, al entender que

ejercian mando. Mediante esta clausula de equiparacidén el
legislador ha querido disipar cualquier duda que pudiera
plantearse acerca de la condicién de autoridad de 1los
citados sujetos.
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Concreta este autor que la Jurisprudencia ha
desarrollado este concepto incluyendo como autoridad a:
Los Jueces (incluidos los de Paz), Notarios, Inspectores
de Trabajo, Directores de Centros Penitenciarios,
Tenientes de Alcalde cuando ejercen como Alcalde, Decano
del Colegio de Abogados, Ministros, Delegados de Hacienda,
Presidente de la Junta Electoral, Vicedecanos en funciones
de Decano, Jefes Provinciales de Correos, miembros del
Gobierno, Magistrados del Tribunal Constitucional y del

Consejo General del Poder Judicial. Respecto a 1los
Concejales, no existe unanimidad.
El Gobierno es autoridad; vy el Gobierno es la

autoridad competente a los efectos del estado de alarma
(art. 4.1 RDEA).

Sin embargo, desobedecer las limitaciones impuestas
por esa norma con valor de ley no constituye desobediencia
a la autoridad, del mismo modo que tampoco lo es incumplir
un deber impuesto por cualquier otra norma con rango
legal.

Por Ultimo, procede referirse a la STS de 14.10.2019
(relativa al proceso secesionista en Catalufia), que fue
invocada por la representacidn procesal de la
Administracién en el acto del Jjuicio en apoyo de su
oposicién a la demanda.

El Alto Tribunal expresd: “...la tesis de que sin
notificacidédn y sin requerimiento personales el delito de
desobediencia previsto en el art. 410 del CP no 1llega a
cometerse obliga a 1importantes matices. En efecto, es
entendible que en aquellas ocasiones en las que el delito
de desobediencia se imputa a un particular (cfr. arts.
556, 348.4.c, 616 quater CP), el caracter personal del
requerimiento adquiera una relevancia singular. Solo asi
se evita el sinsentido de que un ciudadano sea condenado
penalmente por el simple hecho de desatender el mandato
abstracto insito en una norma imperativa. De ahi que el
juicio de subsuncidén exija que se constate el desprecio a
una orden personalmente notificada, con el consiguiente
apercibimiento legal que advierta de las consecuencias del
incumplimiento. Sin embargo, en aquellas otras ocasiones
en las que el mandato estd incluido en una resolucidn
judicial o en una decisién u orden de la autoridad
superior (cfr. art. 410.1 CP) vy se dirige, no a un
particular, sino a una autoridad o funcionario publico, la
exigencia de notificacidn personal del requerimiento ha de
ser necesariamente modulada. Lo decisivo en tales casos es
que la falta de acatamiento, vya sea a titulo individual
por el funcionario concernido, vya como integrante del
6rgano colegiado en el que aquél se integra, sea la
expresién de una contumaz rebeldia frente a lo ordenado.
Lo verdaderamente decisivo es que el funcionario o 1la
autoridad a la que se dirige el mandato tenga conocimiento
de su existencia y, sobre todo, del deber de acatamiento
que le incumbe" (cfr. SSTS 722/2018, 23 de enero de 2019 y
177/2017, 22 de marzo) .”

\
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En semejantes términos se habia pronunciado la misma
Sala en la STS 23.1.2019, donde aborddé la desobediencia de
determinadas autoridades catalanas a la providencia del
Pleno del Tribunal Constitucional de 4 de noviembre de
2014 admitiendo a tréamite la impugnacidén promovida por el
Gobierno de 1la Nacidén contra las actuaciones de 1la
Generalitat de Catalufia relativas a 1la convocatoria de
referéndum el dia 9 de noviembre y los restantes actos vy
actuaciones de preparacidén, realizados o procedentes, para
la celebracidén de 1la consulta, asi como cualquier otra
actuacidédn aun no formalizada Jjuridicamente, vinculada a la
referida consulta; providencia en la que expresamente se
hacia constar que, de conformidad con el articulo 161.2 de
la Constitucidén, se habia acordado suspender 1los actos
impugnados, asi como las restantes actuaciones de
preparacidédn de dicha consulta o vinculadas a ella. E1
contenido de esta providencia le fue remitida al President
de la Generalitat de Catalunya, Jjunto con el escrito de
impugnacién y una carta del Presidente del Tribunal
Constitucional, por conducto de correo electrdnico del
mismo dia 4 de noviembre, que acusd recibo al Tribunal
Constitucional por el mismo conducto solo unos minutos
después de la recepcidn; esa misma providencia tuvo
entrada por correo ordinario en el registro oficial de la
Generalitat el dia 6 de noviembre.

En la Sentencia, la Sala motiva: “Y no cabe duda de
que el acusado captd con el dolo todos los elementos que
definen el tipo objetivo previsto en el art. 410 del
CP. Conocia la providencia del Tribunal Constitucional que
ordenaba la suspension. Era consciente de que su
efectividad o, por el contrario, su carencia de efectos,
dependia, en buena medida, de decisiones que habian de ser
tomadas en el ambito de su competencia exclusiva como
Consejero de la Presidencia..

Conocer el mandato y quedar ladina y pasivamente a la
espera de que se reitere, para luego alegar que solo si
hubiese sido reiterado o especificado (hay aspectos que no
precisaban especificacidén alguna: suspender un pProceso
significa suspenderlo), no puede servir de coartada para
eludir la responsabilidad por la deliberada, consciente vy
contumaz decisidén de no atender al mandato gque encarnaba
esa providencia del Tribunal Constitucional.

El incumplimiento del mandato especifico -suspender
un proceso- por parte de quien inequivocamente por su
cargo 'y por sus actuaciones previas debia sentirse
interpelado Y conocia la decisién del Tribunal
Constitucional es desobediencia, aunque no se haya
producido un superfluo requerimiento, y aunque la voluntad
rebelde trate de ser camuflada bajo excusas de falta de
claridad o de postergar la decisidén para clarificar su
contenido con la evidente e indisimulable intencidén de
ganar tiempo para hacer incumplible la orden.”

No cabe albergar duda acerca de la absoluta falta de
homogeneidad entre los hechos, circunstancias y sujetos
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pasivos alli enjuiciados y los que conforman el objeto de
este contencioso.

Baste recordar dque, en nuestro caso, la persona
denunciada fue un particular, a guien no se puede imputar
una infraccidén administrativa grave de desobediencia a la
autoridad o a sus agentes por el genérico incumplimiento
del ordenamiento Jjuridico cuando no ha existido un
requerimiento expreso previo personal y directo al
obligado a cumplir aquel; requerimiento en el qgue se
habria de indicarse claramente 1lo que debe o no debe
hacerse. Ninguin agente ni autoridad le dirigidé una orden
que se negase a acatar.

Como colofdédn a lo expuesto, procede la estimacidn de
la demanda.

UNDECIMO.- De las costas procesales

De acuerdo con lo dispuesto en el art. 139 LJCA, no
procederd efectuar expresa imposicidédn de costas, pese a ser
estimada la demanda, porque se advierten sin dificultad
serias dudas de derecho que justificaban la oposicidédn de la
Administracién a su acogimiento.

No debe obviarse que existen dos posiciones

contrapuestas en el ambito Juridico: la de qguienes
consideran que el incumplimiento de las limitaciones de la
libertad de circulacidédn impuestas en el art. 7 RDEA

permitiria apreciar, directamente vy sin necesidad de
previo requerimiento de los agentes de la autoridad, la
infraccién de desobediencia del articulo 36.6 de la Ley
Organica 4/2015, y 1la contraria de qguienes entienden -
entendemos- que es necesario un requerimiento expreso de
los agentes de la autoridad, que resulte desatendido, para
apreciar la concurrencia de la infraccidén
de desobediencia tipificada en dicho precepto.

Vistos 1los articulos citados, y deméds de general vy
pertinente aplicaciédn,

FALLO

Que debo estimar y estimo el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por D. I
frente a 1la SUBDELEGACION DEL GOBIERNO EN PONTEVEDRA
seguido como PROCESO ABREVIADO numero 144/2020 ante este
Juzgado, contra el acto administrativo reseflado en el
encabezamiento, que declaro contrario al ordenamiento
juridico, por lo que lo anulo y dejo sin efecto.

Condeno a la Administracidén demandada a estar y pasar
por esta declaraciédn, con todas las consecuencias
inherentes a esa declaracidén, incluyendo la devolucidn del
importe de multa abonado, con intereses legales desde la
fecha de su pago.
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No se efectla expresa 1imposicidén de las costas
procesales.

Notifiquese esta Sentencia a las partes haciéndoles
saber que es firme vy que contra la misma no cabe
interponer Recurso ordinario alguno.

Asi, por esta Sentencia, definitivamente Juzgando en
Unica instancia, lo pronuncio, mando y firmo.
E/.

PUBLICACION. Dada, leida vy publicada ha sido 1la
anterior sentencia por el Ilmo. Sr. Magistrado-Juez que la
ha dictado, estando celebrando Audiencia Publica vy
ordinaria en el dia de su fecha. Doy fe.-

La difusién del texto de esta resolucidén a partes no interesadas en el proceso en el que ha
sido dictada sdélo podréa llevarse a cabo previa disociacidén de los datos de caracter personal
que los mismos contuvieran y con pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de
las personas que requieran un especial deber de tutelar o a la garantia del anonimato de las
victimas o perjuicio, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucién no podran ser cedidos, ni comunicados con
fines contrarios a las leyes.
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Roj: SJCA 1810/2020 - ECLI: ES:JCA:2020:1810

Id Cendoj: 36057450022020100001
Organo: Juzgado de lo Contencioso Administrativo
Sede: Vigo
Seccion: 2
Fecha: 09/10/2020
N° de Recurso: 170/2020
N° de Resolucién: 160/2020
Procedimiento: Contencioso
Ponente: MARCOS AMBOAGE LOPEZ
Tipo de Resolucion: Sentencia

JUZGADO DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, UN 2 DE VIGO.

Modelo: N11600 C/ LALIN N° 4, PISO 5° EDIFICIO N° 2 Te1éfono: 986 817860/72/61 Fax: 986 817873 Correo
electrénico:

Equipo/usuario: MR

N.I.G: 36057 45 3 2020 0000321 Procedimiento: PA PROCEDIMIENTO ABREVIADO 0000170 /2020 / Sobre:
ADMON. DEL ESTADO De D/D?: Vanesa Abogado: MARIA ISABEL BARROS FREIRIA - Procurador D./D?: Contra
D./D2@ SUBDELEGACION DEL GOBIERNO EN PONTEVEDRA DEPENDENCIA DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIAL
Abogado: ABOGADO DEL ESTADO Procurador D./D?

PROCEDIMIENTO ABREVIADO 170/20
SENTENCIA. 160/2020
En Vigo, a 9 de octubre de 2020

Vistos por mi, Marcos Amboage Lépez, magistrado-juez del Juzgado de lo contencioso-administrativo n°® 2 de
Vigo, los presentes autos de procedimiento abreviado, seguidos a instancia de:

- Vanesa representada y asistida por el letrado/a : Maria Isabel Barros Freiria, frente a:

Subdelegacion del gobierno de Pontevedra representada y asistida por el letrado/a: Clara La Calle Lopez -Gay.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion procesal indicada en el encabezamiento presentd el 20 de julio del 2020
demanda de recurso contencioso-administrativo frente a la resolucion de la demandada, de 12 de mayo del
2020, acuerdo de incoacidn en el expediente n°® 2668/2020, que anuncio la imposiciéon de una multa de 601
euros. como responsable de la infraccion Grave prevista en el art. 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de 30 de
marzo. de proteccién de la seguridad ciudadana (en adelante. LOPSC). y en la medida en que se acogi6 al
procedimiento abreviado de su art. 54, se agoté al via administrativa.

La pretensién actora es la anulacion de la resolucién administrativa para que quede sin efecto, con la condena
a la devolucién de 300,5 euros, y con imposicion de costas.

SEGUNDO.- Se admitié a tramite el recurso por decreto de 23 de julio del 2020, se reclamo el expediente
administrativo de la Administracion demandada, se recibié el 20 de agosto del 2020, y se puso de manifiesto
a la parte recurrente.

Se celebrd la vista a que se refiere el art. 78 de la Ley de la Jurisdiccion contencioso administrativa (en adelante,
LJCA), el 8 de octubre del 2020, y en ella la parte demandante se ratificé en su demanda y la demandada
contestd oponiéndose a la estimacion del recurso al entender que la resolucién impugnada es conforme a
Derecho.
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Se ha fijado la cuantia del procedimiento en la suma de 300 euros.

Abierto el tramite de prueba, las partes se remitieron a la documental y al expediente administrativo, y a
instancia de la actora se escuchd la testifical de Angel Jesus . Tras el tramite de conclusiones, quedaron los
autos vistos para sentencia.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El hecho denunciado ha consistido en que el 25 de marzo del 2020, los agentes denunciantes han
detectado que acudian a realizar la compra en un supermercado, de Vigo, dos personas en el mismo coche,
la recurrente y su hijo, residentes ambos también en Vigo.

El acuerdo de incoacion del expediente sancionador que constituye la actuacién impugnada establece en su
fundamentacién que:

"Las medidas limitativas de la libertad de circulacién contenidas en el Real Decreto 463/2020, constituyen
ordenes del gobierno, directa y expresamente dirigidas a la ciudadania, adoptadas en su condicién de autoridad
competente, de conformidad con los articulos 7 de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcién y sitio, y 4-del mencionado el Real Decreto 463/2020, y tienen rango legal, de conformidad
con la jurisprudencia constitucional ( STC 83/2016, FJ 10).

Y concluye que Vanesa no ha podido acreditar encontrarse realizando ninguna de las actividades relacionadas
en el art. 7 del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestién
de la situacidn de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, que ha establecido la limitacién de la libertad
de circulacion de las personas, en los siguientes términos:

"Durante la vigencia del estado de alarma, las personas Unicamente podran circular por las vias o espacios
de uso publico para la realizacion de las siguientes actividades, que deberan realizarse individualmente, salvo
que se acompafie a personas con discapacidad, menores, mayores, o por otra causa justificada:

a) Adquisicién de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad, asi como adquisicion de otros
productos y prestacion de servicios de acuerdo con lo establecido en el articulo 10.

b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.
c) Desplazamiento al lugar de trabajo para efectuar su prestacién laboral, profesional o empresarial.
d) Retorno al lugar de residencia habitual.

e) Asistencia y cuidado a mayores, menores, dependientes, personas con discapacidad o personas
especialmente vulnerables.

f) Desplazamiento a entidades financieras y de seguros.
g) Por causa de fuerza mayor o situacién de necesidad.
h) Cualquier otra actividad de andloga naturaleza.

Los menores de 14 afios podran acompafiar a un adulto responsable de su cuidado cuando este realice alguna
o algunas de las actividades previstas en el apartado anterior.

SEGUNDO.- En primer lugar debemos precisar la argumentacién ofrecida por la demandada, en orden a la
supuesta vulneracion por la actora del principio general del Derecho que proscribe la actuacion contra los actos
propios, a propoésito del cauce abreviado en la tramitacién administrativa, al que ha acudido la actora.

Aunque no debiera ser preciso aclararlo, la impugnacion jurisdiccional que se hace de la decision
administrativa, a pesar de acogerse el interesado a la modalidad abreviada del procedimiento, en modo
alguno supone una conducta contraria a los actos propios. Sostener lo contrario es tanto como establecer
una inaceptable limitacion sobre el derecho fundamental a obtener la tutela judicial efectiva. Con el abono
anticipado del importe de la multa a imponer, se producen exclusivamente los efectos que se le indicaron al
expedientado en el acuerdo de incoacién, los indicados en el art. 54.3 LOPSC. Sin que figure entre ellos, o pueda
asimilarse a los mismos ninguna clase de conformidad con la realidad de los hechos o reconocimiento de
culpabilidad por parte del sujeto que podra siempre impetrar el auxilio jurisdiccional, en el ejercicio del referido
derecho fundamental.

Es cierto que con la tramitacién simplificada del tramite administrativo la Administracion y el interesado
pierden la oportunidad de realizar trdmites como la util ratificacién de los agentes denunciantes , formular
alegaciones y practicar la prueba pertinente. Pero a pesar de ello, nada obsta, nada obstaba a que, a la
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vista del recurso contencioso administrativo, en sede jurisdiccional, se desplegase la prueba necesaria para
confirmar la realidad de los hechos que determinan la procedencia de la sancién, y asi, respaldar la adecuacién
a Derecho de la actuacion administrativa. Pero no se hizo. Naturalmente, nos estamos refiriendo, en cuanto
al déficit probatorio, a la demandada, porque la proyeccién del también derecho fundamental a la presuncién
de inocencia, cuyo trasunto en el procedimiento administrativo lo encontramos en el art. 53.2 b) LPAC, impide
que sea el inculpado o recurrente quien deba asumir la carga de acreditar su inocencia.

Debe probarse por el érgano competente, la demandada, la realidad de los hechos, su pleno encaje, sin fisuras,
en la tipicidad legal, la antijuridicidad de la conducta y la culpabilidad del sujeto, para el correcto ejercicio de
la potestad sancionadora, y si flaquea alguno de los presupuestos anteriores, existira un ejercicio indebido o
inadecuado de la misma.

En el presente caso tenemos la denuncia, si, y el art. 52 LOPSC, igual que el art. 77.5 LPAC, dicen lo que
dicen, pero de su adecuada interpretacion deriva que probatoriamente, son un comienzo, un punto de partida
cualificado, pero no representan la ultima palabra. Son las denuncias, atestados o actas formulados por los
agentes de la autoridad en ejercicio de sus funciones que hubiesen presenciado los hechos, base suficiente
para adoptar la resolucién que proceda, en este caso, la de la incoacion del procedimiento sancionador.

Ya lo indican ambos preceptos legales, que las denuncias, atestados o actas formulados por los agentes de la
autoridad en ejercicio de sus funciones que hubiesen presenciado los hechos, constituyen base suficiente para
adoptar la resolucién que proceda, previa ratificacién en el caso de haber sido negados por los denunciados,
salvo prueba en contrario y sin perjuicio de que aquéllos deban aportar al expediente todos los elementos
probatorios disponibles.

La SAN, Contencioso seccion 1 del 22 de marzo de 2019 (Recurso: 625/2017), invocada por la demandada,
no establece que en la eventual impugnacion jurisdiccional posterior a la conclusiéon del procedimiento
administrativo abreviado, se limiten las facultades de defensa del recurrente, en modo alguno. Dicha SAN,
después de reproducir el art. 85 LPAC, motiva:

"Pues bien, el pago voluntario por el recurrente con la reduccién del 20% de la cuantia de las sanciones, implica
la renuncia a cualquier accion o recurso en via administrativa en relacion con los hechos imputados, y por ello,
se beneficia de dicha reduccion, ya que, en caso contrario, el procedimiento hubiese seguido su curso, habiendo
podido terminar con la imposicién de la cuantia de las sanciones previstas en la propuesta de resolucion.
Nada mas.

TERCERO.- Pues bien, lo hemos razonado en numerosas ocasiones y debemos reiterarlo ahora: ante la
comision de una presunta infracciéon administrativa por el ciudadano, de un supuesto comportamiento
torcido, el ejercicio de la potestad sancionadora debe ser impoluto, pulcro, escrupulosamente respetuoso
con los principios que la rigen y que se constituyen en garantias esenciales de los derechos del ciudadano
gue no desaparecen, minoran, o abolen por el hecho de que exista la sospecha de ese comportamiento
antirreglamentario. Dicho de otro modo, la conducta infractora del administrado, no justifica una respuesta
sancionadora aviesa 0 que no se ajusta plenamente al Ordenamiento juridico, y lugar destacado entre todas
esas garantias, lo ocupa el principio de tipicidad que, como es sabido, exige una plena correspondencia entre
la previsién normativa infractora y los hechos objeto de sancién, que permita la subsuncién de éstos en aquélla
sin fisuras. Este principio regulado en el art. 27 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, impide no solo la aplicacién analdgica de la norma definidora de la infraccién, sino también su
interpretacién extensiva a otros supuestos de hechos distintos de los estrictamente contemplados enella. Y es
lo que se nos presenta como objeto de enjuiciamiento, porque la tipicidad en la que la demandada ha apreciado
la infraccién por la que se ha castigado a la recurrente, se plasma en el acuerdo de incoacién sefialandose
como preceptos legales violentados, los siguientes:

Art. 36.6 LOPSC:

"La desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones, cuando
no sean constitutivas de delito, asi como la negativa a identificarse a requerimiento de la autoridad o de sus
agentes o la alegacion de datos falsos o inexactos en los procesos de identificacion.”

Y art. 4 b) de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil, que también establece
que constituyen infracciones graves:

"En las emergencias declaradas, el incumplimiento de las ordenes, prohibiciones, instrucciones o
requerimientos efectuados por los titulares de los érganos competentes o los miembros de los servicios de
intervencion y asistencia, asi como de los deberes de colaboracién a los servicios de vigilancia y proteccién
de las empresas publicas o privadas, cuando no suponga una especial peligrosidad o trascendencia para la
seguridad de las personas o los bienes."
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Sucede que, como facilmente se aprecia en el supuesto de hecho denunciado y base de la actuacién ahora
enjuiciada, no ha habido por la recurrente:

a) Ni una desobediencia o resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones.

b) Ni una negativa a identificarse a requerimiento de la autoridad o de sus agentes o la alegacion de datos
falsos o inexactos en los procesos de identificacion.

c) Ni el incumplimiento de las érdenes, prohibiciones, instrucciones o requerimientos efectuados por los
titulares de los 6rganos competentes o los miembros de los servicios de intervencién y asistencia.

Habra habido por la actora un incumplimiento de las medidas limitativas de la libertad de circulacién (luego
veremos que ni siquiera), contenidas en el Real Decreto 463/2020, pero no puede asimilarse esta conducta, a
la tipificada en los anteriores preceptos, la desobediencia o resistencia a los requerimientos de una autoridad
o de sus agentes. La diferencia entre ambos parametros entiendo que es notoria puesto que mientras que las
primeras constituyen una norma, reglamentaria, que no legal, como se expresa en la fundamentacion de la
resolucién impugnada, participan de la nota que le es propia de la generalidad, la universalidad, el segundo se
predica respecto de un acto, de una actuacién singular, presencial y actual que emite una autoridad o agente
de ella, respecto de un destinatario concreto.

Al respecto, resulta clarificadora la SAN, Contencioso seccion 5 del 18 de diciembre de 2019 ( Recurso:
1008/2018), que ya tuvo ocasién de pronunciarse respecto de la impugnacién que, en su dia, se hizo de
la Instruccién 13/2018, de 17 de octubre, de la Secretaria de Estado de Seguridad, sobre la practica de los
registros corporales extremos, la interpretaciéon de determinadas infracciones y cuestiones procedimentales
en relacion con la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana.

En esa ocasidn el sindicato recurrente pretendia la nulidad del apartado 2 de la Instruccién tercera, referida
a la desobediencia o resistencia a la autoridad o a sus agentes ( articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015),
justamente uno de los preceptos legales que ha servido ahora de base a la demandada para la denuncia y
sancion de la recurrente. Pues bien, razonaba la referida SAN:

"La Instruccion discutida, tras exponer en el primer apartado que la jurisprudencia ha definido estos términos,
con caracter resumido, como una accién u omisién que constituya una negativa implicita o expresa a cumplir
una orden legitima, usando oposicidn corporal o fuerza fisica ante el desarrollo de las competencias de la
autoridad o sus agentes, afiade en el apartado discutido:

«2.- Por tanto, debe entenderse que una leve o primera negativa al cumplimiento de las érdenes o instrucciones
dadas por los agentes no puede constituir una infraccién del articulo 36.6, si no se trata de una conducta que
finalmente quiebre Ja accion u omision ordenada por los agentes actuantes o les impida el desarrollo de sus
funciones.»

Este segundo apartado es el que la demanda considera que estd vaciando totalmente de contenido el art.36.6
de LO 4/2015, pues la infraccién leve es lo que constituye precisamente la infraccion administrativa, razonando
que si la desobediencia es grave, estariamos ante un delito tipificado en el art 556. 1 del Cédigo Penal. Su
argumento es que una desobediencia leve, siempre sera una infraccién leve a la Ley de Seguridad Ciudadana, y
la Instruccion exige el plus de que la conducta del ciudadano haga una verdadera quiebra de la accién ordenada
por la policia o impedirle actuar para que se dé el tipo infractor.

Vaya por adelantado que, si lo que se critica es la vulneracién de la Ley Organica de Seguridad Ciudadana,
seria indiferente la naturaleza o el rango normativo pues tampoco una disposicién general puede vulnerar lo
establecido en fa Ley (articulo 47.2 de la Ley 39/2015). Es decir, el argumento utilizado no guarda relacién con
el valor normativo de la Instruccion, sino con la jerarquia de normas, que es cuestion distinta.

La jurisprudencia penal (por todas STS 45/2016, de 3 de febrero (recurso 783/2015), tras la reforma del Cédigo
Penal por LO 1/2015, puede sintetizarse del modo siguiente.

- La resistencia o desobediencia «grave» a la autoridad o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, es un
delito menos grave del articulo 556. 1 del Cédigo Penal.

- La falta de respeto y consideracidn debida «a la autoridad» en el ejercicio de sus funciones, es delito menos
grave del articulo 556.2 del CP.

- la desobediencia o la resistencia a la «autoridad o sus agentes» en el ejercicio de sus funciones, cuando
no sean constitutivas de delito, esto es, cuando no pueda calificarse como grave, se castiga como infraccién
grave en el articulo 36.6 de la LO 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccién de la seguridad ciudadana.
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- las faltas de respeto y consideracion a miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad -agentes de la
autoridad- en el ejercicio de sus funciones de proteccién de la seguridad, cuando no sean constitutivas de
infraccién penal, es infraccion leve, del articulo 37.4 de la LO 4/2015.

En consecuencia, ha de concluirse que la resistencia y la desobediencia que no revistan un cardacter grave, no
serian constitutivas de delito cuando se cometan en relacidn con los agentes de la autoridad, constituyendo
solo, y en su caso, una infraccidon administrativa contemplada en la LO 4/2015, de proteccidn de la seguridad
ciudadana.

El matiz de la intensidad de la gravedad para constituir delito o infraccién administrativa, puede explicarse con
larelacién gradatoria que existia, antes de la modificacion del Cédigo Penal, entre los delitos de atentado, delito
y falta de resistencia contra agente de la autoridad. Como explica la STS, Sala Penal, nimero 27/2013,de 21 de
enero, de mayor a menor, la escala siguiente: a) art. 550- atentado-: resistencia activa grave; b) art. 556.1- delito
menos grave- resistencia pasiva grave y resistencia activa no grave o simple; y c) art. 634 -falta-; resistencia
pasiva leve. La STS, Sala de lo Penal, nimero 260/2013, de 22 de marzo, marca los criterios determinantes
para la aplicacion del articulo 556 CP, dentro de la resistencia pasiva grave o activa simple: a) La reiterada y
manifiesta oposicion al cumplimiento de la orden legitima, emanada de la autoridad y los agente; b) La grave
actitud de rebeldia; c) La persistencia en la negativa, esto es, en el cumplimiento voluntario del mandato; y d)
La contumaz y recalcitrante negativa a cumplir con la orden.

La despenalizacion de la resistencia pasiva no grave o leve, sigue manteniendo la tipificacién de las acciones
de «desobediencia» o «resistencia» lo que suponen una conducta pasiva, reactiva, de oposicién alaordendela
autoridad o el agente, que si bien precisa que sea leve, debe guardar relacién a su calificacion como infraccién
grave.

No se considera, por tanto, que la interpretacion de la Instruccidn contradiga la regulacién legal de la infraccion
administrativa.

En todo caso, la Instruccién no tiene caracter normativo puesto que no excede de una interpretacion practica
y moderada de la negativa inicial del sujeto al cumplimiento de Ja orden dada, cuestion que en todo caso,
dependera del caso concreto, de la subjetividad del agente, y de la aplicacién de los principios y garantias del
procedimiento sancionador. No se aprecia una innovacion del precepto legal con proyeccién externa al dmbito
jerarquico al que ordena.

Motiva la Instruccidn Ja necesidad de interpretacion para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en que
« las distintas interpretaciones de los elementos que integran distintos tipos infractores, sobre todo, Ja
desobediencia o resistencia a la autoridad o sus agentes (articulo 36.6), el uso no autorizado de imagenes
o datos de miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (articulo 36.23) y las faltas de respeto y
consideracién a un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (articulo 37.4), han dado lugar a diferentes
calificaciones de los hechos, por lo que también se considera conveniente ofrecer una interpretacién que
permita una aplicacién lo mas homogénea y ajustada a derecho posible, que evite que los expedientes
sancionadores no puedan finalizarse por la ausencia de los elementos minimos para dictar resolucién o que
sea necesario acudir con frecuencia a la solicitud de actuaciones previas para poder determinar los elementos
gue concurren en los hechos.»

Tal justificacidn de la finalidad que la interpretacion contenida en la Instruccidn persigue, permite admitir que
se limita a establecer criterios interpretativos uniformes de Ja normativa aplicable, sin exceder de su caracter
organizativo o de mandato jerarquico." (la negrita, es nuestra).

La interpretacion que realiza la reproducida en parte SAN de la Instruccion 13/2018, de 17 de octubre, de la
Secretaria de Estado de Seguridad, sobre la practica de los registros corporales extremos, la interpretacion
de determinadas infracciones y cuestiones procedimentales de la LOPSC, entiendo que es acorde con la
motivacion de esta sentencia y, en cambio, desautoriza la correccion de la actuacién impugnada. Porque en
el caso enjuiciado por la demandada se hace una indebida asimilacion entre la desobediencia o la resistencia
a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones, y la ignorancia de las medidas limitativas
de la libertad de circulacién contenidas en el Real Decreto 463/2020. Es decir, se sitia en el mismo plano
la disposicidon general, norma reglamentaria, y el acto administrativo singular consistente en la orden o
requerimiento de un agente de la autoridad. Y se desconoce que para que concurra la tipicidad del art. 36.6
LOPSC, en virtud del cual se ha sancionado, es preciso que por el ciudadano se incurra en cierto grado,
por leve que sea, de renuencia, oposicion a la orden del agente legitimamente emitida. La tesis sostenida
por la demandada conduciria a resultados tan perversos e inconcebibles como que cualquier infraccién del
Ordenamiento juridico por parte de un ciudadano, en el ambito que sea, presenciada por un agente de la
autoridad, fuera susceptible de ser sancionada con arreglo al art. 36.6 LOPSC, por el mero hecho de que la
norma infringida habra emanado, con seguridad, de alguna autoridad, en cuanto que facultada para su dictado.
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La STS, Penal seccién 1 del 23 de enero de 2019 ( Sentencia: 722/2018 - Recurso: 1018/2017), invocada por
la demandada, entiendo que no esta bien traida al caso porque no analiza una cuestion que guarde analogia
con la presente. Esta STS estudia el caso de un delito de desobediencia cometido por autoridad o funcionario
publico ( art. 410 del Cédigo Penal), respecto de un pronunciamiento claro, preciso e individualizado emanado
del Tribunal Constitucional, por lo que ya se comprende que no son situaciones asimilables a las que nos
conciernen en torno al repetido art. 36.6 LOPSC, que es el que se ha considerado como base de la presente
sancion.

CUARTO.- En el caso denunciado no hay rastro de oposicidn por la sancionada a la orden de un agente, es mas,
ni siquiera hay evidencias de que por los actuantes se le hubiese dirigido requerimiento alguno que hubiese
sido cuestionado, por lo que falta el presupuesto base de la tipicidad que soporta la infracciéon que ampara la
sancion. Es mas, la prueba testifical ha confirmado que los agentes denunciantes, no les impidieron en ningun
momento continuar su marcha hacia el centro comercial que se encontraba inmediato al punto de control en
el que tuvo lugar la denuncia. No conminaron a la actora a regresar a su domicilio, o a continuar pero sin la
compaiiia de su hijo.

Pero ademas, deciamos antes que luego explicariamos por qué, ni siquiera, aunque de manera improcedente
se asimile la desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el gjercicio de sus funciones, al
quebranto de las medidas limitativas de la libertad de circulacién contenidas en el Real Decreto 463/2020, ha
habido infraccion por la recurrente. Y es que hay que reparar en las caracteristicas acreditadas de la accién
denunciada, circulaba en un vehiculo, en compania de su hijo, en direccién a un centro comercial, a hacer la
compra. Recordemos que la primera excepcion que el reglamento Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo,
por el que se declara el estado de alarma para la gestién de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19, contiene en su art. 7, respecto de la limitacion de la libertad de circulacién de las personas, es:

a) Adquisicién de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad, asi como adquisicion de otros
productos y prestacion de servicios de acuerdo con lo establecido en el articulo 10.

Claro, previamente titula:

"Durante la vigencia del estado de alarma, las personas Unicamente podran circular por las vias o espacios de
uso publico para la realizacion de las siguientes actividades, que deberan realizarse individualmente. salvo que
se acompaiie a personas con discapacidad, menores, mayores, o por otra causa justificada." En el presente
caso, actora e hijo han acreditado que esa era la finalidad del desplazamiento conjunto, pues han probado
que han efectuado dos compras de considerable importe de alimentos, abonadas separadamente por cada
uno de ellos. Y lo han hecho poco después de la denuncia y en el centro comercial que se halla en las
inmediaciones del lugar en el que fueron detenidos por la policia local. Entonces, de entrada, no nos hallamos
ante un desplazamiento caprichoso, o realizado al margen de las previsiones reglamentarias, sino que estaba
motivado por una de las finalidades expresamente contempladas como permitidas. También prueba la actora
que, aun cuando residan madre e hijo en el mismo inmueble, no lo hacen en el mismo domicilio, y forman
unidades de convivencia diferentes, por lo que es légico y comprensible que las respectivas necesidades
de manutencién se satisfagan de manera individualizada, con compras separadas. Y tenemos claro que la
recurrente podia y debia haber hecho el desplazamiento para hacer la compra de alimentos, para si, sola. Pero,
en cambio, la situacién de salud de su hijo, en la fecha de la denuncia, recién operado de la rodilla al punto de
que estaba imposibilitado para la conduccion, segun se acredita también debidamente con informes médicos,
debe comprenderse sin dificultad en la clausula abierta contenida en el propio art.7 del Real Decrete 463/2020,
de 14 de marzo, referido a causas justificadas.

Al final, la valoracion que se hace de la prueba practicada y su subsuncién en la normativa de aplicacién es que,
no es acorde a Derecho el automatismo de la consideracién de un comportamiento infractor de esta indole, por
el mero hecho de que circulen dos personas en el mismo coche. Por todo ello, apreciamos la disconformidad
a Derecho de la actuacién impugnada, se anula y revoca y estimamos la demanda.

QUINTO.- En lo que a las costas del proceso se refiere, en el articulo 139.1 LJCA, se establece el principio
de vencimiento objetivo. No obstante el mismo precepto permite su limitacidn y atendiendo a la naturaleza y
cuantia del litigio, se sefiala como limite maximo de la condena en costas, la suma de 200 euros.

Vistos los preceptos citados y demas de pertinente y general aplicacion,

FALLO

Estimo el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la letrada Maria Isabel Barros Freiria, en nombre
y representacién de Vanesa, frente a la Subdelegacion del gobierno de Pontevedra, y su resolucion, de 12 de
mayo del 2020, acuerdo de incoacidn en el expediente n® 2668/2020, que anuncié la imposicion de una multa
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de 601 euros. como responsable de la infraccién grave prevista en el art. 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de
30 de marzo

Con imposicién de costas, con el limite expuesto.

Notifiquesele esta sentencia a las partes del proceso, con la indicacion de que es firme, por lo que contra ella
no cabe interponer recurso alguno.

Remitase testimonio de esta sentencia a la Administracion demandada, en unién del expediente
administrativo.

Asi por esta mi sentencia, de la que se llevara testimonio a los autos de su razén, quedando la original en el
libro de sentencias, lo pronuncio, mando y firmo
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