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RESUMEN

La Ley Orgdnica 4/2015, de 30 de marzo, de Seguridad Ciudadana, que ha nacido
envuelta en una fuerte polémica, es realmente criticable de un modo serio. Ademids de las
criticas que han ido saliendo y que alertan de su posible inconstitucionalidad, la Ley lo
es también porque buena parte de sus previsiones estdn rigurosamente desenfocadas. El
presente trabajo subraya esa marcada debilidad, notando alguna de sus principales des-
viaciones.
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ABSTRACT

The Spanish Public Safety Act (Organic Act 4/2015, of 30 March), is embroiled in
controversy and deservedly so. It can be seriously criticized. In addition to the criticism it
has received already, which suggests that it might be unconstitutional, we can assert it actu-
ally is, based on its unwise provisions. This paper highlights the remarkable weaknesses of
this Act, whilst specifically pointing out some of its main issues.
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I. INTRODUCCION

La reciente Ley Orgdnica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccién de la Seguridad
Ciudadana (en adelante LOPSC), ha nacido envuelta en una fuerte polémica, que viene
ademds de lejos, desde el instante mismo de su concepcién. Desde el primer momento,
en efecto, la ley, rebautizada graficamente por sus criticos mds combatientes como Ley
mordaza, ha sido amplia y duramente censurada por muchos especialistas, con el Conse-
jo General del Poder Judicial a la cabeza, que emitié en marzo de 2014 un informe muy
critico, oponiéndose a no pocas de las novedades previstas por entonces en el Antepro-
yecto, por violar significados derechos y libertades fundamentales'.

Estas criticas y los comentarios a la ley que han ido saliendo desde entonces? tes-
timonian muy bien la preocupacién por el riesgo de que la proteccién de la seguridad
se convierta en el 4cido en el que terminan por disolverse los derechos y libertades fun-
damentales. Y certifican también, en cualquier caso, la necesidad de calibrar muy bien
las medidas que el legislador proyecta incorporar al ordenamiento para atender a la cre-
ciente demanda de seguridad que reclaman los ciudadanos, periédicamente avivada con
cada nuevo atentado terrorista aireado puntualmente por los medios de comunicacién.

Esta preocupacién estd perfectamente resumida en el Predmbulo de la Ley cuando
advierte que «libertad y seguridad constituyen un binomio clave para el buen funcio-
namiento de una sociedad democrética avanzada, siendo la seguridad un instrumento
al servicio de la garantia de derechos y libertados y no un fin en si mismo». De modo
congruente, «cualquier incidencia o limitacién en el ejercicio de las libertades ciudada-
nas por razones de seguridad debe ampararse en el principio de legalidad y en el de pro-
porcionalidad en [su] triple dimensién [...]». En suma, termina advirtiendo, estas ideas
«son las que han inspirado la redaccién de esta ley, en un intento de hacer compatibles
los derechos y libertades de los ciudadanos con la injerencia estrictamente indispensable
en los mismos para garantizar su seguridad, sin la cual su disfrute no serfa ni real ni
efectivor.

Y bttp:/fwww.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder_Judicial/ Consejo_General_del_Poder_Judicial/Actividad_del
CGPJ/Informes/Informe_al_Anteproyecto_de_Ley_Organica_de_Proteccion_de_la_Seguridad_Ciudadana.

2 Sobre el texto del Anteproyecto, cfr., entre otros, L. MORILLAS CUEVA, «Reflexiones criticas al antepro-
yecto de Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana», en Abogacia.es, de 27 de marzo de 2014. Una vez aprobada,
vid., por todos, J. J. MUERZA ESPARZA, «Sobre la nueva Ley de Seguridad Ciudadana», Actualidad juridica
Aranzadi, ndm. 905, 2015; J. M.2 BILBAO UBILLOS, «La llamada Ley Mordaza: la Ley Orgénica 4/2015, de pro-
teccién de la seguridad ciudadana», Teoria y Realidad Constitucional, nim. 36, 2015, pp. 217 y ss.; y A. PALO-
MAR OLMEDA (coord.), El nuevo régimen de la seguridad ciudadana, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2015.
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Aunque este intento es desde luego razonable, la ley me parece que queda desgra-
ciadamente bastante lejos de conseguirlo. Las siguientes observaciones asi lo probarfan.

II. LA DEFINICION LEGAL DEL CONCEPTO DE SEGURIDAD
CIUDADANAY SUS DEBILIDADES

En primer lugar, la propia idea de «seguridad ciudadana» que maneja la ley es ya
bastante sorprendente y confirma hasta qué punto este asunto de la «seguridad ciuda-
dana» estd efectivamente enredado, segin he tratado de demostrar en otro lugar®. Su
Exposicién de Motivos comienza recordando que la Constitucidn «asumié el concepto
de seguridad ciudadana» (art. 104.1), asi como el de seguridad publica (art. 149.1.29.2),
para inmediatamente a continuacién notar que «la doctrina y la jurisprudencia han ve-
nido interpretando, con matices, estos dos conceptos como sinénimos, entendiendo por
tales la actividad dirigida a la proteccién de personas y bienes y al mantenimiento de la
tranquilidad ciudadana» (sic).

Si se repasa, sin embargo, la jurisprudencia, con la doctrina constitucional al frente,
y la opinién de los contados autores que se han ocupado de este asunto, podrd verse
enseguida que esta declaracién de partida de la ley es muy discutible, por no decir rigu-
rosamente falsa.

Es verdad que el Tribunal Constitucional ha declarado repetidamente, en una juris-
prudencia undnime que arranca de la STC 33/1982, de 8 de junio, y se prolonga hasta
la més reciente STC 86/2014, de 29 de mayo, que el concepto de «seguridad publica»
del art. 149.1.29.2 CE refiere la «actividad dirigida a la proteccién de personas y bienes
y al mantenimiento de la tranquilidad u orden ciudadanos». No lo es, sin embargo,
que el Tribunal haya declarado que este concepto del art. 149.1.29.2 CE sea sinénimo
o equivalente al de «seguridad ciudadana» que utiliza el art. 104 CE. De hecho, para
ser rigurosos, habria que anadir que hay que rebuscar bastante en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional para poder encontrar alguna declaracién de interés sobre el
concepto de «seguridad ciudadana» del art. 104 CE vy su significado constitucional. Y
que, en cualquier caso, esas pocas declaraciones no han llegado nunca tan lejos como
el legislador indica. Lo mds que afirman es el cardcter servicial de la actividad policial y
que esta actividad «es una parte de la materia mds amplia de “seguridad publica’». Pero
ciertamente muy poco mds.

Como tampoco es verdad que la doctrina cientifica maneje los dos conceptos con-
siderados como sinénimos. Pues, aunque es cierto que no falta quien considera que la
«seguridad publica» y la «seguridad ciudadana» son conceptos equivalentes*, hay tam-

3 M. CaSINO RUBIO, Seguridad piblica y Constitucién, Tecnos-Instituto Garcfa Oviedo, Madrid, 2015.

4 Cfr. M. J. Izu BELLOSO, «Los conceptos de orden publico y seguridad ciudadana tras la Constitucién
de 1978», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, ntm. 58, 1988, pp. 233 y ss.; y V. AGUADO 1 CUDOLA,
Derecho de la seguridad piiblica y privada, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2007, pp. 47 y ss.
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bién, y con mayor vigor ademds, quien piensa justo lo contrario y se ha preocupado en

consecuencia por subrayar sus diferencias’.

Nada de todo esto parece contar, sin embargo, para el legislador que, a despecho
de estas opiniones, ha decidido sencillamente refundir la «seguridad publica» y la «se-
guridad ciudadana» en un dnico concepto, y prescindir de paso de todos los esfuerzos
doctrinales invertidos hasta la fecha en buscar sus principales diferencias. Algo asi, en
fin, como que esas explicaciones nada importaran en rigor o, incluso peor atn, que, con
la doctrina constitucional en la mano pueda concluirse sin mds que ambos conceptos
constitucionales son efectivamente lo mismo.

En estas circunstancias, se explica muy mal y, de hecho, resulta realmente llama-
tiva la satisfaccién con la que el Gobierno ha subrayado que la explicacién que acaba
de recordarse es «la primera definicién de seguridad ciudadana contenida en un texto
normativo»°. Sencillamente porque, como ya nos consta, esa definicién de «seguridad
ciudadana» coincide ad pedem leterem con la que el Tribunal Constitucional ha hecho
desde el primer momento del concepto de «seguridad publica» del art. 149.1.29.2 CE.
De modo que no es solo ya que esa definicién legal no tenga rigurosamente nada de
original. Es también que mezcla sin ninguna justificacién «seguridad ciudadana» con

«seguridad publica».

Pero sobre todo importa notar ahora que esa definicién de la ley aprieta en cualquier
caso bastante poco. Sencillamente porque no es fécil encontrar en el ordenamiento una
norma que nada tenga que ver con la proteccién de personas y bienes, y el mantenimien-
to de la tranquilidad ciudadana.

Dogmas aparte, y por citar simplemente uno de los muchos ejemplos que ahora po-
drfan utilizarse, el Real Decreto 880/1990, de 29 de junio, que regula un sector tan poco
sospechoso de comprometer la seguridad ciudadana (o publica, segiin la LOPSC) como
es el de «fabricacién y comercializacién de juguetes, dtiles de uso infantil y articulos de
broma», establece reglas muy precisas destinadas a garantizar la seguridad de los nifios
que los utilizan. En media docena de veces, por lo menos, el citado Real Decreto alude
a la seguridad infantil como fundamento de las disposiciones que establece. Pese a todos
estos testimonios, es muy obvio que nadie sostendria seriamente que esa regulacién deba
encuadrase en el titulo competencial de seguridad publica del art. 149.1.29.2 CE, o que
la actividad administrativa dirigida a garantizar la observancia de esas normas tenga algo
que ver con la policia de seguridad.

> Destacadamente, entre otros, J. L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, «Sobre los conceptos de orden pu-
blico seguridad ciudadana y seguridad publica», Revista Vasca de Administracién Piiblica, nam. 27, 1990, pp. 9
y ss.; I. AGIRREZKUENAGA ZIGORRAGA, La coaccidn administrativa directa, Civitas, Madrid, 1990, pp. 345 y ss.;
luego también en «Contexto de la Ley de Seguridad Ciudadana. Andlisis juridico de los controles de identidad:
voluntas legis e interpretacién jurisprudencial del TC», Revista Vasca de Administracién Piblica, ndm. 38, 1994,
pp- 19-20; J. BARCELONA LLOP, Policia y Constitucién, Tecnos, Madrid, 1997, pp. 193 y ss.; M. CASINO RUBIO,
Seguridad piiblica y Constitucidn, op. cit., in totum.

¢ Cfr. en http:/fwww.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/Paginas/enlaces/110714-seguridadciudadana.aspx.
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La tentacién existe sin embargo, y por eso mismo el propio Tribunal Constitucional
se cuidé muy bien de advertir enseguida que la definicién que ya conocemos no significa
que toda seguridad de personas y bienes, ni toda normativa destinada a conseguirla o
a preservar su mantenimiento deba encuadrarse en el concepto material de seguridad
publica del art. 149.1.29.2 CE, «pues si asi fuera la prictica totalidad de las normas del
ordenamiento serfan normas de seguridad publica y, por ende, competencia del Estado»

(STC 59/1985, de 6 de mayo, FJ 2.0).

La apuntada dificultad no desaparece tampoco con solo fijarse en la clase de 6r-
ganos o autoridades que intervienen y concluir simplemente que alld donde hay una
intervencién de la policia hay un asunto de seguridad publica o ciudadana. Entre otras
razones porque los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tienen legalmente
atribuidas funciones que nada tienen que ver en rigor con la seguridad ciudadana. Es el
caso, por ejemplo, de la participacién de la policia en los servicios de proteccién civil”.
Pero también de buena parte de las funciones que la LOFCS confia a la policia local, y
que efectivamente nada tienen que ver tampoco con la proteccién de personas y bienes
y el mantenimiento de la tranquilidad ciudadana®.

III. UNA DEFINICION ALTERNATIVA DE SEGURIDAD CIUDADANA:
ALGUNAS CONCLUSIONES PRELIMINARES

En estas circunstancias, realmente confusas en las que todo parece estar revuelto y
no abundan las precisiones, y porque la LOPSC habilita el ejercicio de potestades muy
significadas, conviene aclarar qué debe entenderse por seguridad ciudadana o, lo que
viene a ser lo mismo, cudl es el criterio o el elemento que permite identificar un asunto
de seguridad ciudadana entre las innumerables normas y medidas administrativas que
también estdn pensadas para garantizar la proteccién de personas y bienes y el manteni-
miento de la tranquilidad ciudadana.

Esta tarea no es ficil, sin embargo. Primero porque, como se ha observado, junto
con la idea de «seguridad ciudadana» en la propia Constitucién conviven los conceptos
de «seguridad publica» y de «orden publico». Segundo porque todas estas ideas son de
naturaleza parcialmente contingente, de modo que su significado cambia segtin las cir-
cunstancias de tiempo y lugar”. Y, en tercer lugar, también porque no es posible ignorar

7 Sobre esta cuestién puede verse M. CASINO RUBIO, Seguridad piiblica'y Constitucién, en especial, pp. 110
y ss.

8 Cfr. M. CasINO RuBIO, «Las funciones de las Policfas locales en materia de seguridad y orden publicos
en la Comunidad de Madrid», en J. BARCELONA LLOP (coord.), Régimen de la policia local en el derecho estatal y
autondmico, Bosch, Barcelona, pp. 339 y ss.

> FE GARRIDO FALLA, «Las transformaciones del concepto juridico de policia administrativa», Revista de
Administracién Piblica, ndm. 11, 1953, p. 165 J. L. VILLAR PALAsI, «Poder de policia y precio justo», Revista
de Administracién Piblica, ntm. 16, 1955, pp. 223 y ss.; J. BARCELONA LLOP, voz «policfa de seguridad», en
Nueva Enciclopedia Juridica, t. XIX, Seix, Barcelona, 1989, p. 965.
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el reprochable papel que durante afos jugé entre nosotros la nocién de orden publico, y
que todavia hoy condiciona buena parte de las explicaciones .

Sea como fuere, la situacién es hoy de una notable incertidumbre y que cuadra muy
bien con la certera advertencia que ya formulara BINDING acerca de que «hay conceptos
juridicos que a pesar de ser imprescindibles son peligrosos. Al ser de dificil comprensién
se interpretan erréneamente y por lo mismo se hace mal uso de ellos»'.

No es posible ahora detenerse en dar cuenta, ni siquiera sumaria, de las principales
opiniones doctrinales y explicaciones jurisprudenciales que han intentado descifrar esos
conceptos. De todas formas, y resumiendo mucho las cosas, me parece que en este pun-
to siguen siendo sustancialmente vélidas las explicaciones que usaban nuestros autores
del siglo X1x para definir el concepto de orden publico. Como por entonces advirtiera
A. POSADA, la seguridad y el orden publico es «aquella situacién de normalidad en que
se mantiene y vive un Estado cuando se desarrollan las actividades colectivas sin que se
produzcan perturbaciones o conflictos» 2. O, como en términos parecidos dijera tam-
bién por aquel entonces SANTAMARIA DE PAREDES, consiste en «la tranquilidad en que
la poblacién vive, entregada a sus ocupaciones habituales, sin interrupcién en ellas que
las moleste ni peligros que amenacen indistintamente a sus individuos [de modo que]
no hay perturbacién del orden publico sino cuando aquella vida normal y tranquila de
la poblacién se altera» '°. En términos més resumidos, MELLADO dird igualmente que «la
principal manifestacién de la policia de seguridad es la conservacién del orden publico,
que consiste en la tranquilidad en los pueblos» ™.

Siguiendo estas observaciones PAREJO ALFONSO ha precisado muy bien que la garan-
tia y el mantenimiento de la seguridad ciudadana se resume en la idea de «normalidad
minima». El riesgo o peligro de la ruptura de esa normalidad protegida por el ordena-
miento o su perturbacion efectiva son, en consecuencia, los presupuestos que habilitan
la accién de la policia de seguridad que, por lo mismo, consiste prioritariamente en
medidas de prevencién dirigidas a evitar que ese riesgo pueda actualizarse, y solo secun-

1 Lo ha notado muy bien, por todos, M. REBOLLO PUIG, «La peculiariedad de la Policfa administrativa
y su singular adaptacion al principio de legalidad», Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 54, 1997,
pp- 268-269.

1 BINDING, Die Normen und ihre Ubertretung, vol. 4, 1919, p. 374. Tomo la cita de H. J. HISRCH, «Pe-
ligro y peligrosidad», Anuario de Derecho penal y ciencias penales, vol. 49, fasc. II, 1996, p. 509. Este mismo
riesgo ha sido certeramente notado también por M. REBOLLO PUIG en «La peculiariedad de la Policia adminis-
trativa...», 0p. cit., pp. 247 y ss.; y mds recientemente junto con M. IZQUIERDO CARRASCO, en su comentario al
art. 84 LRBRL en Comentarios a la Ley Reguladora de las bases de Régimen Local, t. 11, Tirant lo Blanch, Valencia,
2007, pp. 2189 y ss.

12 Tomo la cita de L. PAREJO ALFONSO y R. DROMI, Seguridad piiblica y derecho administrativo, Ciudad
Argentina-Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 47.

13 V. SANTAMARIA DE PAREDES, Curso de Derecho Administrativo segiin sus principios generales y la legislacion
actual, 6.2 ed., Establecimiento Tipogréfico de Ricardo F¢é, Madrid, 1903, p. 47.

" FE MELLADO, Tratado elemental de Derecho Administrativo, 3.2 ed., Imprenta de los Hijos de M. G.
Hernédndez, Madrid, 1899, p. 521
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dariamente, y en su caso, también en medidas represivas y de restablecimiento del orden

perturbado mediante el uso de la coaccién y la sancién .

Por mi parte, me permito ahora afiadir que la seguridad ciudadana es una precisa
actividad publica (atribuida a la policia en sentido orgdnico) y un resultado, en este
caso contrario a la inseguridad de los ciudadanos y, en consecuencia, que incorpora
tanto la seguridad publica como el orden publico. En otros términos, comprende, de
un lado, la ejecucién por la policia y, por tanto, en la fase administrativa, de las normas
dictadas exart. 149.1.29.2 CE o, si se prefiere, la efectividad del ordenamiento juridico
que determina el minimo de la pacifica convivencia individual y colectiva; y, de otro, el
mantenimiento en la realidad del orden y la tranquilidad ciudadanas en sentido material
en lugares y espacios puiblicos frente a comportamientos que, pese a no estar ordenados
normativamente, constituyen no obstante un peligro para la normal convivencia ciuda-
dana o consisten ya en su perturbacién efectiva.

Apurando este planteamiento importa subrayar que el «riesgo» o «peligro» relevante
para la seguridad publica y el orden publico y, por tanto, al cabo, también para la se-
guridad ciudadana es tinicamente aquel que deriva de acciones personales individuales
o colectivas, bien dirigidas de modo directo a perturbar esa situacién de «normalidad
minima» en que, como se ha sefalado, se resume el concepto de seguridad y orden pu-
blicos, o bien que, sin ser voluntarias ni responder, por tanto, a esa intencién, consisten
o provocan de hecho esa misma alteracién.

Esta explicacién enlaza con el esquema juridico elaborado en el siglo XIx que dis-
tingufa entre la defensa de la seguridad u orden publicos y el resto de tareas estatales
de limitacién de la esfera de los particulares en interés del bien comutn. Y que, por lo
mismo, siempre vio en la policia de seguridad publica una actividad pensada principal-
mente para hacer frente a los alborotadores y a los sospechosos de serlo y, en general,
para reprimir los comportamientos personales perturbadores que no alcanzan el umbral
de la norma penal, y articulada normativamente en medidas destinadas a prevenir las
posibles alteraciones de la tranquilidad ciudadana y, en su caso, a reprimir y sancionar las
infracciones efectivamente cometidas. Y que, por lo mismo, colocaba fuera de la materia
de seguridad publica a las denominadas policfas administrativas especiales '°.

15 L. PAREJO ALFONSO, Seguridad piiblica y policia administrativa de la seguridad, p. 53 y passim.

16 Sirvan de ejemplo los siguientes testimonios, que estdn tomados de nuestra mejor doctrina cldsica.
M. COLMEIRO (Derecho administrativo espafiol, 1.2 ed. fascimil de la primera de 1850, EGAP, 1995, p. 336)
sefiala que «la policfa de seguridad es la vigilancia que la Administracién ejerce sobre los individuos y en los
lugares sospechosos para evitar el menor atentado contra la seguridad de las personas y contra las propiedades
de los administrados». M. ORTIZ DE ZUNIGA, Elementos de Derecho administrativo, 1, Imprenta Librerfa de Sanz,
Granada, 1843, p. 31, que expresamente dird que la «policia o proteccién y seguridad publica [es] la reunién
de facultades y obligaciones confiadas a los agentes de la Administracidn, para defender a las personas y sus
propiedades de las acechanzas de todo género de agresores»; V. SANTAMARIA DE PAREDES (en Curso de Derecho
Administrativo, op. cit., p. 257) advierte por su parte que «no hay alteracién del orden publico, sino cuando
aquella vida normal y tranquila de la poblacién se altera, por actos colectivos, o sea de una parte de la poblacién
misma y también aunque rara vez, por un acto individual que no logra ser dominado inmediatamente y cons-
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Si estas observaciones son correctas dos conclusiones saltan inmediatamente a la
vista. La primera es que, como quiera que esa amenaza de perturbacién o la alteracién
efectiva de la situacién de normalidad minima puede darse en cualquier sector de la
realidad, la seguridad ciudadana del art. 104 CE es por definicién una actividad ho-
rizontal o transversal, de modo que cubre todos los érdenes de la vida social en la que
es posible que se manifieste un riesgo, una amenaza para su garantia'’. Es, pues, como
ya dijera STEIN «inmanente a toda la extensién de la Administracién, igual que lo es el
peligro» 8. De ahi precisamente la vis expansiva del concepto de seguridad ciudadana,
seglin ya advirtiera A. POSADA a propdsito del orden publico ', y la dificultad de aislar
materialmente su contenido.

Al respecto, interesa precisar que, en cualquier caso, la policia de seguridad no cam-
bia en funcién del concreto sector material de la realidad en el que actda; ni se confunde
tampoco con las denominadas policias especiales. De modo que el mantenimiento de
la seguridad ciudadana (la proteccion de personas y bienes a que se refiere el Tribunal
Constitucional, y de la que habla la LOPSC) es siempre una competencia propia y direc-
ta de la policia de seguridad, nunca de las policias administrativas especiales .

La segunda refiere la necesidad de separar muy bien, no obstante la existencia de una
zona de contacto (constituida por la prevencién de alteraciones) la actividad de la policia
de seguridad ciudadana de la accién, asimismo policial, consistente en la averiguacién
del delito y el descubrimiento y el aseguramiento del delincuente y, por tanto, de la ma-
teria penal. Esta distincién, tradicional en nuestro Derecho, al modo de lo que sucede
en ordenamientos tan préximos al nuestro como el alemdn o el italiano?', es también la

tituye general peligro». En parecidos términos, R. FERNANDEZ DE VELASCO («La nocién de “policia”. Supuestos
y consecuencias», Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, nam. 150, 1927, p. 766), precisa que la policia
administrativa de seguridad es «la actividad administrativa que, mediante limitaciones, eventualmente coacti-
vas, de la actividad privada, procura prevenir los dafios que de esta tltima puedan derivar». O, en fin, aunque
mds sumariamente, J. DE POSADA DE HERRERA (Lecciones de Administracién, t. 11, Madrid, 1845, pp. 5 y ss.),
resume todas las medidas ideadas para garantizar el orden publico «bajo el nombre de policia de personas», p. 8.

17" L. PAREJO ALFONSO, Seguridad piiblica y policia administrativa de la seguridad..., op. cit., p. 56; y M. Ca-
SINO RUBIO, Seguridad piiblica y Constitucién, op. cit., pp. 105-106.

'8 L. VON STEIN, Die Verwaltungslehre. Innere Verwaltungslehre. Tomo la cita de A. NIETO, «Algunas preci-
siones sobre el concepto de policta», Revista de Administracién Piblica, nim. 81, 1976, p. 68.

Y A. POSADA, Tratado de Derecho Administrativo, 11, Libreria General de Victoriano Sudrez, Madrid,
1898, p. 85, advirtié ya, en efecto, que «no hay una sola esfera de la vida social ni de la actividad del Estado que
no tenga como exigencia inmediata [la seguridad]».

2 En este preciso sentido hay que entender, segin yo lo veo, el enigmdtico y desafortunado art. 3.2
LOPSC, cuando establece que «asimismo, esta ley se aplicard sin menoscabo de los regimenes legales que
regulan 4mbitos concretos de la seguridad publica, como la seguridad aérea, maritima, ferroviaria, vial o en
los transportes, quedando, en todo caso, salvaguardadas las disposiciones referentes a la defensa nacional y la
regulacién de los estados de alarma, excepcidn y sition. Cfr. M. CASINO RUBIO, Seguridad pitblica y Constitucion,
op. cit., en especial, pp. 104 y ss.

21 Conforme testimonia L. PAREJO ALFONSO (Seguridad piblica y policia administrativa de sequridad...,
op. cit., pp. 49 yss.) en Alemania, en efecto, se diferencia entre Gefahrenabwehr (defensa frente a peligros o
riesgos) y Strafverfolgung (persecucién del ilicito penal). Esta dltima es solo la actividad administrativa-policial
dirigida, bajo la autoridad judicial, a la investigacién de hechos delictivos. La primera, en cambio, a la que
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que despunta hoy en la Constitucién cuando diferencia nitidamente la materia penal o
criminal (art. 149.1.6 CE), de la seguridad ciudadana y publica (arts. 104 y 149.1.29.2
CE), estableciendo como consecuencia légica de todo ello la dependencia funcional de
la policia judicial de los jueces y Tribunales y del Ministerio Fiscal (art. 126 CE)*.

IV. 1A INCLINACIO’N DE LA LEY POR EL DERECHO PENAL
Y SU DESVIACION RESPECTO A SU OBJETO ESPECIFICO

Esta dltima observacién merece ser subrayada, porque testimonia ya una primera
y preocupante desviacion en la ley. Es la que certifica la utilizacién de la sancién admi-
nistrativa como una medida alternativa a la respuesta penal, simplemente rebajada en
grado y, por tanto, intercambiable con la pena siguiendo el compds de los procesos de
despenalizacion de los ilicitos que marca el legislador.

Seglin mis cuentas, entre las cuarenta y cuatro (44) infracciones que tipifica la ley, en
diecisiete (17) veces al menos, el correspondiente tipo legal advierte que la conducta que
describe es una infraccién administrativa siempre y «cuando no constituya infraccién
penal». Lo que significa que en un casi 40 por 100 de las ocasiones la correspondiente
infraccién administrativa tiene su reflejo agravado en el Cédigo Penal. Un porcentaje,
desde luego nada despreciable, y que alerta del uso de la sancién administrativa como
mecanismo auxiliar o complementario del Derecho penal, solo que efectivamente de
menor grado, y por tanto, al servicio asimismo de la politica criminal, y, en suma, que
sigue la concepcién de la potestad sancionadora como manifestacién igualmente del or-
denamiento punitivo del Estado, en la expresién de la STC 18/1981, de 8 de junio, luego
mil veces repetida.

Esta es, de hecho, la concepcién que despunta en la dltima reforma del Cédigo
Penal. El Predmbulo de la Ley Orgénica 1/2015, de 30 de marzo, de modificacién del
Cédigo Penal de 1995, y que lleva, conviene notarlo, la misma fecha que la LOPSC
que ahora consideramos, es bien elocuente al respecto cuando explica las razones que
justifican su decisién de suprimir el catdlogo de faltas regulado en el Libro IIT del Cédigo
Penal.

Comienza advirtiendo en efecto (apdo. I), que «la reduccién del nimero de faltas
—delitos leves en la nueva regulacién que se introduce— viene orientada por el princi-
pio de intervencién minima, y debe facilitar una disminucién relevante del ndmero de

corresponderfa grosso modo nuestra seguridad publica, comprende el resto de actividades policiales posibles
que tengan por objeto la prevencién y sancién administrativa de las infracciones contra la regulacién juridico-
publica de la seguridad y el orden publicos. Idéntica regla rige en Italia, que asimismo distingue entre polizia
di sicurezza'y polizia guidiciaria. Una distincién que ya A. POSADA habfa advertido (gp. cit., p. 92) al notar que
«mds que distincién de érganos se trata de distincién de funciones».

22 Sobre la policia judicial y sus relaciones con la policfa de seguridad, por todos, J. BARCELONA Lrop,
policia y Constitucidn, op. cit., pp. 315y ss.
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asuntos menores que, en gran parte, pueden encontrar respuesta a través del sistema de
sanciones administrativas...». Una idea sobre la que insiste mds adelante cuando subraya
por dos veces que «el Derecho Penal debe ser reservado para la solucién de los conflictos
de especial gravedad», por lo que «algunos comportamientos tipificados hasta ahora
como falta desaparecen del Cédigo Penal y se reconducen hacia la via administrativa [...]
dejando de sancionarse en el 4mbito penal [...]. La pretensidn es clara: reservar al 4mbito
penal el tratamiento de las conductas mds graves de la sociedad, que por ello deben me-
recer un tratamiento acorde a su consideracién» (apdo. XXXI del Predmbulo).

Y esta forma de razonar, que toma pie en la concepcién del Derecho administrativo
sancionador como una simple hijuela del Derecho penal®, y que termina por meterlo
en el mismo saco de la unidad del 7us puniend;i del Estado, me parece sin embargo muy
discutible. Entre otras razones porque prescinde por completo, hasta dinamitarla, de la
autonomia de la potestad sancionadora de la Administracién, y de sus peculiaridades,
como desde hace tiempo cierto sector doctrinal viene denunciando?.

Singularmente esa concepcién no tiene en cuenta que mientras el Derecho penal
es de cardcter retributivo, el fin dltimo del Derecho administrativo sancionador es la
prevencidn de las infracciones, de modo que la sancién, a diferencia de la pena, no per-
sigue retribuir la infraccién, sino simplemente corregir la correspondiente conducta para
evitar que se cometan nuevas infracciones, favoreciendo de este modo la efectividad de
la gestién de los intereses publicos en cada caso comprometidos en el correspondiente
sector de la actividad administrativa. O dicho con otras palabras, mientras en el Derecho
penal el juez castiga porque se ha lesionado un bien (punitur quia peccatum est), capaz
de justificar la restriccién de la libertad personal, y se caracteriza en consecuencia por la
antijuridicidad material>, de manera que el delito es finalmente la medida y el funda-
mento de la pena correspondiente, en el Derecho sancionador la Administracién castiga
para que no se perturbe el interés puiblico o colectivo (punitur, ut ne peccetur), de forma
que ahora la infraccién no es la causa y medida de la sancién, sino la ocasién para que
la Administracién corrija el comportamiento desviado con fines preventivos, buscando
que la correspondiente norma se cumpla®. De ahi precisamente el principio de opor-
tunidad que es caracteristico del ejercicio de la potestad sancionadora, y la posibilidad

% En la critica expresién de A. NIETO, Derecho Administrativo sancionador, 5.2 ed., Tecnos, Madrid, 2012,
p. 567.

¢ Por todos, aunque con apreciables matices entre ellos, A. NIETO GARCIA, Derecho Administrativo San-
cionador, 5.2 ed., Tecnos, Madrid, 2012; M. REBOLLO PUIG, «Propuesta de regulacion general y bésica de la
inspeccién y de las infracciones y sanciones administrativas», en VV.AA., Estudios para la reforma de la Admi-
nistracién piiblica, INAP, Madrid, 2004; A. HUERGO LORA, Las sanciones administrativas, lustel, Madrid, 2007;
T. CaNO CAMPOS, Las sanciones de trdfico, 2.2 ed., Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2011;
y L. PAREJO ALFONSO, «Algunas reflexiones sobre la necesidad de la depuracién del status de la sancién admi-
nistrativa», Revista General de Derecho Administrativo, nim. 36, 2014.

» L. PAREJO ALFONSO, «Algunas reflexiones sobre la necesidad de la depuracién del status de la sancién
administrativa», Revista General de Derecho Administrativo, ntim. 36, 2014, p. 18.

% A. NIETO GARCIA, Derecho Administrativo Sancionador, op. cit., pp. 32 y ss.; 100 y ss.; 567 y ss.; y
passim.
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de su utilizacién también como alternativa o complemento a las técnicas positivas de
fomento para la consecucién de ese mismo interés general.

De cualquier manera que sea, la comentada inclinacién hacia el Derecho penal que
testimonia la LOPSC, alerta a su vez de una segunda y todavia mds inquietante desvia-
cién. Si volvemos ahora sobre los citados 17 tipos sancionadores de la LOPSC podrd
verse que en no pocas ocasiones es mas que dudoso que la correspondiente infraccién
administrativa, que encuentra luego su respectivo tipo agravado en el Cédigo Penal,
refiera en rigor, icto oculi al menos, una conducta contraria a la seguridad ciudadana, en-
tendida en el sentido que antes se ha precisado. Y para probarlo creo que son suficientes
los siguientes dos botones de muestra.

Es el caso, por ejemplo, del art. 36.14 LPOSC que tipifica como infraccién grave
«el uso publico e indebido de uniformes, insignias o condecoraciones oficiales, o réplicas
de los mismos, asi como otros elementos de equipamiento de los cuerpos policiales o de
los servicios de emergencia que puedan generar engafio acerca de la condicién de quien
los use, cuando no sea constitutivo de infraccién penal». Y también de las infracciones
graves previstas en los apartados 16 a 19 del propio art. 36 LOPSC, y relativas grosso
modo al cultivo, tenencia y consumo de drogas téxicas, estupefacientes o sustancias psi-
cotrépicas?’.

Si se observan con cuidado podrd comprobarse, en efecto, que esas conductas no
suponen en si mismas consideradas ningtin riesgo o amenaza para la integridad de per-
sonas y bienes y el mantenimiento de la tranquilidad ciudadana, ni arriesgan, por tanto,
la situacién de normalidad minima en la que se resume la idea de seguridad y orden pu-
blicos, segtin ya nos consta. De hecho, y sin otras matizaciones, no es ficil ver, en efecto,
en qué forma, por ejemplo, la conduccién de personas a un poblado chabolista para que
adquieran drogas, el corro en la esquina de un parque de unos amigos mientras fuman
hachis o, en fin, el cultivo de unas pocas plantas de marihuana en una parcela rustica
son conductas que amenacen la integridad de personas y bienes y el mantenimiento de
la tranquilidad ciudadana. Como tampoco lo es, incluso ahora con mayor razén, en el
caso de que una persona vista un uniforme o porte una insignia sin disponer del corres-
pondiente titulo. Entre otras razones, porque son conductas que las mds de las veces

¥ El citado art. 36 tipifica como infraccién grave:

«[...]

16.  El consumo o la tenencia ilicitos de drogas téxicas, estupefacientes o sustancias psicotrépicas, aun-
que no estuvieran destinadas al trafico, en lugares, vias, establecimientos publicos o transportes colectivos, as
como el abandono de los instrumentos u otros efectos empleados para ello en los citados lugares.

17.  El traslado de personas, con cualquier tipo de vehiculo, con el objeto de facilitar a estas el acceso a
drogas téxicas, estupefacientes o sustancias psicotrépicas, siempre que no constituya delito.

18. La ejecucién de actos de plantacién y cultivo ilicitos de drogas tdxicas, estupefacientes o sustancias
psicotrépicas en lugares visibles al publico, cuando no sean constitutivos de infraccién penal.

19. La tolerancia del consumo ilegal o el trifico de drogas téxicas, estupefacientes o sustancias psico-
trépicas en locales o establecimientos publicos o la falta de diligencia en orden a impedirlos por parte de los
propietarios, administradores o encargados de los mismos».
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pasan rigurosamente inadvertidas para los ciudadanos y que, por tanto, rara vez pueden
concluir en una efectiva alteracién de la tranquilidad ciudadana. En estas condiciones,
su tipificacién legal como infracciones contrarias a la seguridad ciudadana, siempre que
no constituyan infraccién penal, me parece una decisién algo ligera. Salvo naturalmente
que se quiera ver una perturbacién de la normal convivencia ciudadana en cualquier
conducta, con tal que tenga algo que ver con un ilicito (administrativo o penal) .

Ademis, y como una muestra afadida de la comentada desviacién de la LOPSC
respecto de su objeto especifico, importa notar que, si se repasa ahora el Cédigo Penal,
podrd comprobarse que todos los tipos penales que se corresponden con las infracciones
administrativas que acabo de citar, no figuran en el Titulo XXII del Libro II, relativo a
los «delitos contra el orden puablico», como sin embargo, al menos a primera vista, cabria
esperar, sino que estidn pensados para proteger otros bienes juridicos.

Concretamente el art. 402 bis CP?, que coincide casi punto por punto con el citado
art. 36.14 LOPSC, y que abre el Capitulo V del Titulo XVIII del Libro II (relativo a
los delitos de «falsedades»), habla simplemente «de la usurpacién de funciones publicas
y del intrusismo». Y lo mismo cabria decir de todas las infracciones de la LOPSC que
antes hemos repasado por nota y relativas al cultivo, trifico y consumo ilegal de drogas
téxicas y estupefacientes, o sobre su favorecimiento, y que estdn condensadas grosso modo
en el art. 368 del CP*, que se inscribe por su parte en el Capitulo IIT del Titulo XVII
del Libro II, sobre «los delitos contra la Salud pudblica».

Para acabar de rizar el rizo y certificar de paso el desconcierto de la nueva LOPSC
importa notar que abundan también las infracciones que, con el pretexto de garantizar
la seguridad ciudadana, acaban sin embargo por desatenderla. Sirvan, para probarlo, los
siguientes dos botones de muestra.

El art. 36.1 LOPSC tipifica como infraccién grave «la perturbacién de la seguridad
ciudadana en actos publicos, espectdculos deportivos o culturales, solemnidades y ofi-
cios religiosos u otras reuniones a las que asistan numerosas personas, cuando no sean
constitutivas de infraccién penal». El siguiente apartado 2 del ese mismo art. 36 LOPSC
tipifica por su parte «la perturbacién grave de la seguridad ciudadana que se produzca
con ocasién de reuniones o manifestaciones frente a las sedes del Congreso de los Dipu-
tados, el Senado y las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, aunque no
estuvieran reunidas, cuando no constituya infraccién penal».

% Naturalmente no digo ya ahora que ese tipo de conductas no merezca ningn reproche. Solo digo que
su conexién con la seguridad ciudadana dista bastante de ser convincente.

2 El art. 402 bis CP establece que «el que sin estar autorizado usare putblica e indebidamente uniforme,
traje o insignia que le atribuyan cardcter oficial serd castigado con la pena de multa de uno a tres meses».

% Segtn el art. 368 CP, «los que ejecuten actos de cultivo, elaboracién o tréfico, o de otro modo promue-
van, favorezcan o faciliten el consumo ilegal de drogas téxicas, estupefacientes o sustancias psicotrdpicas, o las
posean con aquellos fines, serdn castigados con las penas de prision de tres a seis afios y multa del tanto al triplo
del valor de la droga objeto del delito si se tratare de sustancias o productos que causen grave dafio a la salud, y
de prisién de uno a tres afios y multa del tanto al duplo en los demds casos».
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Aparte de la debilidad que supone describir las conductas contrarias a la seguri-
dad ciudadana usando precisamente el propio concepto a definir (sic), me interesa en
cualquier caso subrayar que, al poner el acento en el contexto en el que se produce
la perturbacién y no fijarse, en cambio, en la naturaleza de la propia perturbacién, la
LOPSC deja fuera buena parte de los supuestos tipicos de alteracién de la seguridad
ciudadana, pero que sin embargo no se producen con ocasién de la celebracién de un
acto publico, de cardcter deportivo, cultural o religioso, ni enfrente de las sedes del
Congreso de los Diputados, el Senado o las Asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas.

De modo que, pongo por caso, la colonizacién por un 8rupo de jévenes de un
parque infantil a la hora de la merienda de los nifios, la organizacién espontdnea de un
partido de futbol en una plaza publica con terrazas abarrotadas de publico o, en fin, la
escandalera provocada de madrugada por los cdnticos de un grupo de personas ebrias
no constituyen ninguna alteracién de la seguridad ciudadana ni, por tanto, merecen la
atencién del legislador. Algo asi, en suma, como que lo verdaderamente relevante fuera
el espacio o el lugar en el que se produce la perturbacién de la seguridad ciudadana y
no, en cambio, como es lo natural, el contenido y alcance de la propia perturbacién en
cada caso considerada.

No se ignora que probablemente ese tipo de conductas pueden en su caso acabar
mereciendo el oportuno reproche por la via del siguiente art. 36.3 LOPSC, que tipi-
fica asimismo como infraccién grave «causar desérdenes en las vias publicas, espacios
o establecimientos publicos [cuando] se ocasione una alteracién grave de la seguridad
ciudadana».

De todas formas, y aun aceptando esta posible solucién, es realmente muy llamativo
el contraste que testimonia la preocupacién del legislador por describir los destinatarios
de la perturbacién (los participantes en un acto publico deportivo, cultural o religioso,
en el primer caso; y los miembros de los érganos legislativos, en el otro) y el abandono
que demuestra a la hora de describir el tipo de conductas que efectivamente consisten en
una alteracién de la convivencia y tranquilidad ciudadanas. Un objetivo que bien parece
razonable y al alcance, ademds, de la propia ley, precisamente de «seguridad ciudadana».
De hecho, sin rebuscar demasiado, a cualquiera se le ocurren de inmediato unas pocas
conductas contrarias a la normal y ordenada convivencia, y que probablemente por lo
mismo debieran haber merecido la atencién de la ley y, en su caso, figurar entre las con-
ductas que prohibe.

Ademds de las que antes he citado, el hecho, por ejemplo, de pasearse desnudo por
el centro de la ciudad, de ensuciar gravemente la via ptblica o de orinar en la via pablica
a la vista de los paseantes; el discurso en alta voz con megafonia repleto de expresiones
groseras y soeces o salpicada de insultos graves contra las instituciones publicas y sus
representantes; o, en fin, una pelea callejera son seguramente conductas contrarias a la
seguridad ciudadana y que, en consecuencia, habilitan también la intervencién de la
policia de seguridad, y sobre las que la ley sorprendentemente nada dice, sin embargo.
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La ley lamentablemente no solo dice muy poco sobre la seguridad ciudadana y las
conductas que la amenazan o perturban. Es que también sucede que cuando se ha de-
cidido a hablar lo ha hecho en ocasiones con llamativo error, certificando de paso su
desorientacién.

Es el caso ahora, por ejemplo, de las infracciones que establecen los arts. 37.14 y 17
LOPSC. El primero tipifica como infraccién leve «el escalamiento de edificios o0 monu-
mentos sin autorizacién cuando exista un riesgo cierto de que se ocasionen dafios a las
personas o a los bienes». El segundo por su parte califica asimismo de infraccién leve «el
consumo de bebidas alcohdlicas en lugares, vias, establecimientos o transportes publicos
cuando perturbe gravemente la tranquilidad ciudadana».

Literalmente estas dos infracciones no son nada ficiles de entender. En el primer
caso y segtin yo lo veo, porque el escalamiento de edificios o0 monumentos sin autoriza-
cién no necesita para ser prohibido poner en riesgo cierto la integridad de las personas o
de los propios bienes, menos atn si lo es para calificarlo simplemente de infraccién leve.
O es acaso entonces que, a falta de ese requisito, el escalamiento a edificios y monumen-
tos es una conducta inocua para la seguridad ciudadana y, por tanto, permitida? Y, en el
otro, porque la propia calificacién de la conducta como infraccién leve no cuadra muy
bien con el requisito que establece la ley al exigir que el consumo de bebidas alcohdlicas
perturbe gravemente la tranquilidad ciudadana. Lo que literalmente significa que la per-
turbacién grave de la tranquilidad ciudadana es una infraccién leve. ;Cabe, en verdad,
mayor contradiccién?

V. LALOPSCY LAS ORDENANZAS MUNICIPALES
DE CONVIVENCIA

No acaban aqui, desafortunadamente, las debilidades de la LOSPC. Entre sus defi-
ciencias sobresale también la despreocupacién por establecer alguna regla que permita
comprender algo mejor cémo encajan en el objeto de la ley las abundantes infracciones
que por su parte tipifican las Ordenanzas municipales de convivencia®', y que muchos
Ayuntamientos han aprobado dltimamente con el confesado propésito, segin reza la
Ordenanza de medidas para fomentar y garantizar la convivencia ciudadana en el espacio
piiblico de Barcelona, de 2006, muy posiblemente la més significada y a la que luego sim-
plemente han seguido otras muchas, de salir al paso de «los comportamientos incivicos

31" Sobre este tipo de Ordenanzas, vid., entre otros, V. MERINO ESTRADA, «Las nuevas Ordenanzas muni-
cipales reguladoras de la convivencia ciudadana», Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica,
ndms. 300-301, 2006, pp. 485 y ss.; J. PEMAN GavIN, «Las Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana.
Reflexiones a propésito de la Ordenanza de civismo de Barcelonay, Revista de Estudios de la Administracién Local
y Autonémica, nim. 305, 2007, pp. 9 y ss.; y «La politica de civismo en los Ayuntamientos espafioles. Entre
policfa, accién social y educacién civica», Revista Aragonesa de Administracién Piblica, ndm. 36, 2010, pp. 11
y ss.; y M. CASINO RUBIO, «Las nuevas y discutibles ordenanzas municipales de convivencia», Itituzioni del
Federalismo. Rivista di Studi Giuridici e Politici, nim. 4, 2011, pp. 743 y ss.
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en los espacios publicos» y, en general, «de hacer frente a las situaciones y circunstancias
que pueden afectar a la convivencia o alterarla» 3%

Este es un objetivo seguramente irreprochable desde un punto de vista material, pero
que usualmente, en sus formulaciones mds comunes, apunta a conceptos tales como «la
alteracién de la convivencia ciudadana»; «el mantenimiento de los espacios publicos» o,
en fin, «el respeto a la dignidad y los derechos de los demds», y para el que no es fécil en-
contrar justificacién competencial sin acabar pensando en la ordenacién de la «seguridad
publica» que el art. 149.1.29.2 CE atribuye en lo fundamental en exclusiva al Estado.

Salvo naturalmente que se decida atajar por la calle de en medio y afirmar, como
hace por ejemplo la STS] de Catalufia, de 23 de noviembre de 2009, que la competencia
municipal para sancionar «los actos contrarios al orden y la seguridad ciudadana» o que
«produzcan desérdenes y dafios graves a personas y bienes de dominio publico» prevista
en los arts. 128 y 129 de la Carta Municipal de Barcelona®® nada tiene que ver con la
materia seguridad publica de competencia exclusiva del Estado. Lisa y llanamente por-
que «la seguridad ciudadana, espacio de actividad propio de la policia administrativa, no
puede ser identificada con la seguridad publica» (sic).

Comoquiera sin embargo que las cosas no son tan sencillas, en mi opinién no hu-
biera estado de mds que el legislador hubiera aprovechado la ocasién y terciado en todo

32 Para lograr todos estos objetivos las Ordenanzas de convivencia, que acostumbran también a reconocer
su naturaleza transversal, por atravesar buena parte de las materias de competencia municipal, hasta enton-
ces dispersas por otras ordenanzas municipales, arrancan cominmente con unas pocas disposiciones generales
sobre su objeto, fundamento y émbito de aplicacién objetivo y subjetivo. Para a continuacién, en titulos y
capitulos separados en funcién de cada uno de los bienes juridicos tutelados, establecer las normas generales de
conducta que han de ser observadas por los ciudadanos.

Estas normas de conducta estdn formuladas normalmente en forma de prohibiciones, todas ellas contrarias
a cualquier conducta que pueda alterar la normal convivencia, y estdn divididas por titulos y capitulos separados
en funcién, segin se ha advertido, del bien juridico a proteger en cada caso. De forma que resumiendo y por
seguir ahora el esquema mds frecuente, las hay con muy pequefias variantes sobre: i) «degradacién visual del
paisaje o entorno urbano»; ii) «apuestas y prestacién de servicios no autorizados; iii) «uso inadecuado del espa-
cio publico para juegos»; iv) «mendicidad» y «ofrecimiento y demanda de servicios sexuales» en la via publica;
v) «necesidades fisiolégicas»; vi) «consumo de bebidas alcohélicas»; vii) «uso impropio de los bienes y espacios
publicos» y «actos vanddlicos»; viii) «contaminacién actstica» o, en fin, ix) «limpieza viaria».

Siguiendo este esquema la lista de conductas prohibidas es ciertamente muy larga y de hecho, en sus for-
mulaciones més detalladas, comprende varios centenares de prohibiciones, en algunos casos tan extravagantes
como tumbarse en el césped o en un banco; regar las plantas de los balcones; cambiar los muebles de lugar o
hacer reparaciones domésticas durante la hora de la siesta o por la noche; tocar el piano o el trombén en casa;
dar un portazo o un grito o correr por el pasillo; escupir y arrojar cualquier clase de desperdicio al suelo; jugar
a la pelota o con un avién de aeromodelismo, o circular con monopatin; o, en fin también, caminar en bikini
o sin camiseta, o sacudir la ropa o las zapatillas por la ventana. Naturalmente junto a estas infracciones, las hay
también, y en buen numero ademds, que son mucho menos discutibles, al menos materialmente. En cualquier
caso, todas estas prohibiciones estdn respaldadas luego por el correspondiente cuadro sancionador, que com-
prende multas que comtinmente oscilan entre los 750 y 3.000 euros.

3 La Ley catalana 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona, modificada por
la Ley 1/2006, de 19 de julio, atribuye al Ayuntamiento de Barcelona la competencia para «sancionar en las
ordenanzas municipales los actos contrarios al orden y la seguridad ciudadana en el 4mbito de las relaciones de
vecindad, respetando los derechos y libertades fundamentales» [art. 128.1.4)].
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este asunto, para aclarar alguna de las dudas que todavia existen al respecto. Muy lejos
de este objetivo, la LOPSC se limita a tipificar unas pocas infracciones leves (art. 37,
apdos. 13 a 17)*, pero que coinciden casi punto por punto con las que acostumbran
a tipificar todas las Ordenanzas municipales de convivencia, y a precisar que «las orde-
nanzas municipales podrdn introducir especificaciones o graduaciones en el cuadro de
infracciones y sanciones tipificadas en esta Ley» (art. 32.3). Algo asi, en suma, como que
el Titulo IX de la LRBRL anadido por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas
para la modernizacién del gobierno local, no existiera®, o que el verdadero problema a
dilucidar fuera efectivamente una simple cuestién de habilitacién reglamentaria y no,

por tanto, apuntara directamente a la propia competencia municipal para ordenar por

via normativa ese tipo de conductas?®.

Desde esta perspectiva, me parece, en fin, que habria que rebuscar algo mejor en el
fundamento competencial de ese tipo de Ordenanzas de convivencia, que tanto miran al
concepto de «sicurezza urbanay, que tan bien conocen en Italia¥, y que acaso debiera ser

3 Elart. 37 LOPSC tipifica como infraccién leve:

«13.  Los dafios o el deslucimiento de bienes muebles o inmuebles de uso o servicio publico, asi como de
bienes muebles o inmuebles privados en la via puiblica, cuando no constituyan infraccién penal.

14.  El escalamiento de edificios 0 monumentos sin autorizacién cuando exista un riesgo cierto de que se
ocasionen dafios a las personas o a los bienes.

15.  Laremocién de vallas, encintados u otros elementos fijos 0 méviles colocados por las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad para delimitar perimetros de seguridad, aun con cardcter preventivo, cuando no constituya
infraccién grave.

16.  Dejar sueltos o en condiciones de causar dafios animales feroces o dafiinos, asi como abandonar
animales domésticos en condiciones en que pueda peligrar su vida.

17.  El consumo de bebidas alcohdlicas en lugares, vias, establecimientos o transportes publicos cuando
perturbe gravemente la tranquilidad ciudadanar.

3 Segtn el art. 139 LRBRL, «para la adecuada ordenacién de las relaciones de convivencia de interés local
y del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, los entes locales
podran, en defecto de normativa sectorial especifica, establecer los tipos de infracciones e imponer sanciones por
el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas».

% Curiosamente esta cuestion ha quedado marginada en el debate doctrinal y, sobre todo, jurisprudencial
sobre las Ordenanzas de convivencia. De hecho, en lo que conozco, todas las Sentencias que han abordado
este mismo nucleo de problemas lo han hecho, en efecto, fijindose exclusivamente en ver si la Ordenanza en
cada caso cuestionada cumplia o no con las exigencias del principio de legalidad en materia sancionadora del
art. 25.1 CE. Sirva de ejemplo la STS] de Catalufia de 29 de marzo de 2009, cuando, a propésito de la im-
pugnacién de la Ordenanza de Convivencia de Barcelona, que ya conocemos, y luego de un larguisimo razona-
miento, acaba negando que el Ayuntamiento sea incompetente para aprobarla, simplemente porque la misma
«se ajusta a los pardmetros legales y jurisprudenciales del principio de legalidad constitucionalmente consagrado
en materia administrativa sancionadora, de acuerdo con las modulaciones que los Tribunales, primero, y el
legislador, después, han introducido en el referido postulado constitucional a fin de hacerlo compatible con
el principio de autonomia local consagrado también en la Norma Fundamental». O también ¢l de la STS] de
Castilla y Le6n (Sala de Valladolid) de 15 de diciembre de 2006, y que, en similares términos, rechaza la tacha
de nulidad de la Ordenanza de Convivencia de Valladolid denunciada en el recurso por considerar al cabo que
«el art. 139 de la citada LRBRL aporta la necesaria cobertura legal sancionadora». De modo que, al final, el
problema de la competencia de los Ayuntamientos para ordenar la convivencia ciudadana sigue encerrado entre
las paredes de la potestad local para tipificar infracciones y sanciones.

% El concepto de «sicurezza urbana» de acuerdo con la definicién dada al mismo por el art. 1 del Decreto
del Ministerio del Interior de 5 de agosto de 2008, dictado en ejecucién del art. 6 del Decreto-ley nim. 92, de
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incorporado también a nuestro ordenamiento. O seguir entretanto, si se prefiere, la solu-
cién que por ejemplo ha propuesto REBOLLO PUIG. Este autor, apurando planteamien-
tos anteriores®®, ha defendido que, sin perjuicio de otras habilitaciones legales expresas,
la cliusula general de «policia» u «orden publico» presta a este tipo de Ordenanzas mu-
nicipales la necesaria habilitacién legal, de modo que los Ayuntamientos pueden dictar,
«sin necesidad de ningtin otro fundamento legal, las ordenanzas y érdenes individuales
que sean necesarias para mantener y conservar el orden piblico»®. Lo que no creo es
que quepa seguir mirando para otro lado, como sin embargo ha hecho la LOPSC.

VI. FINAL SOBRE EL MARCADO DESIGNIO SANCIONADOR DE LA LEY

Por dltimo, y por si no fuera suficiente todo lo dicho hasta ahora para confirmar
el desconcierto de la ley, me importa finalmente llamar la atencién sobre el designio
marcadamente sancionador que gufa todo el texto legal. Desde esta perspectiva y desde
varios frentes se ha observado con razén que la LOPSC es una ley represora y pensada
de modo principal para silenciar las protestas ciudadanas que tanto afean la labor del
Gobierno®. No en vano, como es conocido, por ese motivo y desde el primer momento
ha sido rebautizada popularmente con el sobrenombre de Ley mordaza.

23 de mayo de 2008, de medidas urgentes en materia de seguridad publica (luego convertido en Ley nim. 125,
de 24 de julio de 2008), y que ha sido repetidamente confirmado por la doctrina de la Corze Costituzionale
(dltimamente, por todas, Sentenza ndm. 220/2010, de 21 de junio), refiere «un bene pubblico da tutelare attra-
verso attivita poste a difesa, nell ambito delle comuniti locali, del rispetto delle norme che regolano la vita civile, per
migliorare le condizioni di vivibiliti nei centri urbani, la convivenza civile e la coesione sociale».

Sobre esta materia existe en Italia una abundante bibliografa.

Entre otros, vid., R. CAVALLO PERIN, Potere di ordinanza e principio di legalita. Le ordinanze amministrative
di necessiti e urgenza, Giuffre, Milano, 1990; L. VANDELLI, «Ordinanze per la sicurezza: uno strumento utile
ma ancora da affinare», in Amministrazione civile, 2008, pp. 141 y ss.; también del mismo autor, «I poteri del
Sindaco in materia di ordine e sicurezza pubblica nel nuovo art. 54 del TUEL», en Azt della Giornata di studio
«Nuovi orizzonti della sicurezza urbana dopo la legge 24 luglio 2008, n. 125 e il decreto del Ministro dell’Interno»,
Bononia University Press, Bologna, 2009, pp. 51 y ss.; T. E. GIUPPONI, «Sicurezza urbana e ordinamento co-
stituzionale», gp. cit., pp. 49 y ss., y «La sicurezza urbana e suoi incerti ofini, tra ordinanze sindacali e ronde»,
Istituzioni de federalismo. Ivista di studi giuridici e politici, ndm. 4, 2011, pp. 707 y ss.; G. TROPEA, «La sicurezza
urbana, le ronde, e il disagio (sociale) della Corte», Diritto Ammnistrativo, ndm. 1, 2011, pp. 55 y ss.; y el vo-
lumen colectivo de la Fundacién ASTRID, La sicurezza urbana, en A. PAJNO (coord.), Maggioli Editore, 2010.

3% M. REBOLLO PUIG, «La peculiaridad de la policfa administrativa y su singular adaptacién al principio
de legalidady, Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 54, 1999, pp. 247 y ss.

% M. REBOLLO PUIG, «El art. 84 LRBRL», en Comentarios a la Ley Reguladora de las bases de Régimen Lo-
cal, M. REBOLLO PUIG (dir.), y M. IZQUIERDO CARRASCO (coord.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 2153
y ss.; la cita del texto estd tomada de la p. 2196.

4 El Comité de Derechos Humanos de la ONU formulé unas Observaciones finales sobre el sexto in-
forme periédico de Espafia, aprobadas en su 114 periodo de sesiones (29 de junio a 24 de julio de 2015),
advirtiendo a propésito de la LOPSC (nim. 25) literalmente que: «Preocupa al Comité el efecto disuasorio
que pueda tener para la libertad de expresién, de asociacién y de reunién pacifica la reciente aprobacién de la
Ley 4/2015 [...]. En particular, le preocupa al Comité el uso excesivo de sanciones administrativas contenidas en
la ley, las cuales excluyen la aplicacién de ciertas garantias judiciales, establecidas en el Pacto; el uso de términos
vagos y ambiguos en algunas disposiciones, lo que podria dar lugar a un amplio margen de discrecionalidad
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No me interesa en este momento detenerme en las razones o no de este reproche
ni examinar la constitucionalidad de algunos de sus contenidos mds polémicos, aunque
adelanto que en mi opinién algo efectivamente de todo eso hay en la ley*'. Simplemente
me conformo ahora con certificar el notable incremento en el ndmero de infracciones
que tipifica la ley, que pricticamente se han doblado. De las veintiséis (26) infracciones
que tipificaba la Ley de 1992 se ha pasado a cuarenta y cuatro (44), divididas ahora en
cuatro infracciones muy graves, 23 graves y 17 leves. Un incremento, en efecto, muy
considerable y que todavia era més acusado en la versién del Anteproyecto, que contem-
plaba cincuenta y ocho (58) infracciones.

Ya he dicho antes que no pocas de estas infracciones son muy discutibles. Pero no
tanto por su contenido y posible inconstitucionalidad, sino principalmente porque no
cuadran muy bien con el objeto especifico de la ley, a la que acaban por dejar en mal
lugar, segtin he tratado de demostrar.

De cualquier manera que sea, este incremento en el rigor sancionador con el que el
moderno legislador observa las conductas ciudadanas es también la mejor prueba de su
desorientacién en materia «seguridad ciudadana», que es un concepto que vislumbra,
pero que luego apenas acierta a concretar. Por esa razén, como ya he advertido, se sir-
ve para definirlo de las explicaciones que el Tribunal Constitucional ha utilizado para
determinar el significado del concepto de «seguridad publica» del art. 149.1.29.2 CE.
Y también las dificultades que tiene a la hora de describir las conductas que considera
contrarias a la convivencia y tranquilidad ciudadanas.

Este déficit de partida, y sobre el que convendria que reparara el legislador, termina
por comprometer su propla capacidad para garantizar la seguridad ciudadana, supuesto
que no acierta a ver mds respuesta a las perturbaciones que detecta que la sancionadora.
Y esta visién me parece igualmente muy discutible.

Entre otras razones porque, segin yo lo veo, no todas las posibles alteraciones de la
seguridad ciudadana que pueden darse en la realidad, y que por definicién son inconta-
bles, alcanzan forzosamente el umbral del ilicito, ni siquiera administrativo. Baste pensar,

en la aplicacién de dicha ley; y la prohibicién de hacer uso de imdgenes o datos personales o profesionales de
autoridades o miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad». El Comité observa también que la ley «ha sido
ampliamente cuestionada por diversos sectores de la sociedad» y subraya la obligacién del Estado de «garantizar
el pleno disfrute de los derechos a la libertad de expresién, de asociacién y de reunién pacifica que asisten a
todo individuo y velar por que las restricciones al ejercicio de estos derechos cumplan las estrictas condiciones
establecidas en el Pacto [...]. Y termina advirtiendo que «el Estado [espafiol] debe revisar la Ley de Seguridad
Ciudadana, y las subsecuentes reformas del Cédigo Penal, en consulta con todos los actores involucrados, con
el fin de asegurar su estricta conformidad con el Pacto». El texto del Informe puede consultarse en hetp://www.
refworld.orglpdfid/5645936a4.pdf:

41 El Pleno del Tribunal Constitucional, por sendas providencias de 9 de junio y de 21 de julio de 2015,
ha acordado admitir a trémite los respectivos recursos de inconstitucionalidad promovidos, el primero, por
més de cincuenta diputados de los Grupos Parlamentarios Socialista, IU, ICV-EUiA, CHA, Izquierda Plural,
Unidn Progreso y Democracia y Grupo Mixto del Congreso de los Diputados contra sus arts. 19.2, 20.2, 36.2,
36.23, 37.1 en relacién con los arts. 30.3, 37.3, 37.7, y la DF 1.2 de la LOPSC, y el otro, por el Parlamento de
Catalufia contra los arts. 205 35.1; 36.1, 2, 8,22y 23; 37.7 y la DF 1.2
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por ejemplo, en la concentracién de fans arrebatados ante la llegada de su idolo al aero-
puerto, en el uso de disfraces y méscaras durante los carnavales y, en general, fiestas po-
pulares® o, en fin, y desde otra perspectiva, en el ejercicio de la mendicidad mediante el
ofrecimiento de bienes o servicios o con la exhibicién de mutilaciones o malformaciones
fisicas desagradables a la vista como medio para provocar la compasién de los viandantes.

Muy posiblemente todas estas conductas pueden, llegado el caso, amenazar o desem-
bocar en una alteracién de la situacién de normalidad minima y justificar, en consecuen-
cia, la adopcién de medidas de seguridad ciudadana. Lo que desde luego no me parece
es que esas medidas tengan que consistir precisamente en su sancién. Para prevenir y, en
su caso, corregir las posibles perturbaciones de la seguridad ciudadana la Administracién
no necesita siempre echar mano de su potestad sancionadora. En ocasiones bastard con
que ordene la correspondiente conducta, incluso mediante su prohibicién.

Esta es, segtin yo lo veo, la idea que luce en el art. 14 LOPSC cuando habilita
a las autoridades competentes para «dictar las 6rdenes y prohibiciones y disponer las
actuaciones policiales estrictamente necesarias para asegurar la consecucién de los fines
previstos en esta Ley [...]»%.

De cualquier manera que sea, demasiadas debilidades para una ley realmente muy
significada, en la que estén comprometidos bienes y valores constitucionales de primer
orden, y que resulta bastante discutible en efecto, y a la que, por lo mismo, es ficil pro-
nosticar un futuro incierto y controvertido.

% Conforme lo testimonia muy bien, por ejemplo, la reciente Ordenanza del Ayuntamiento de Venecia,
ndm. 37, 2016, de 28 de enero, sobre Misure di Polizia Urbana a tutela della pubblica incolumiti in occasione del
«Carnevale 2016» in Venezia Centro Storico nel periodo dal 30 gennaio 2016 al 9 febbraio 2016; cfr.: http:/fwww.
comune.venegia.itlflex/em/pages/ServeBLOB.php/L/I T/IDPagina/88072.

# La STS de 9 de julio de 1990 resume muy bien esta idea. El caso entonces resuelto fue bastante simple.
Un ciudadano solfa activar de modo voluntario, normalmente a altas horas de la noche, la alarma instalada en
su domicilio en réplica por los malos olores que decfa provenian de la casa de uno de sus propios vecinos. Por
este motivo fue repetidamente denunciado ante el Ayuntamiento que, luego de las oportunas comprobaciones,
ordend al propietario que procediera a desmontar el aparato de alarma en el plazo de 10 dias. Contra esta de-
cisién municipal el interesado formuld recurso contencioso-administrativo denunciado, entre otros motivos de
oposicién, la incompetencia del Ayuntamiento para ordenar una medida semejante y su desproporcién, puesto
que, en el criterio del recurrente, para reprimir su comportamiento el Ayuntamiento debié imponerle, en su
caso, la oportuna sancién de multa, pero nunca la obligacién de desmontar el aparato de alarma, que es, ademis,
una medida administrativa que no estd prevista por el ordenamiento. La respuesta del Tribunal es desde luego
bien concluyente. De consuno con el razonamiento de instancia declara que, con arreglo a los arts. 84 LRBRL y
1, 5y 8 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1956, los Ayuntamientos pueden y deben
efectivamente intervenir, en el ejercicio de su funcién de policia, la actividad de los ciudadanos mediante érdenes
individuales siempre que exista perturbacién de la tranquilidad ciudadana con el fin precisamente de restable-
cerla y en beneficio de la poblacién. Y dicho esto afade que el cardcter innominado o atipico de la orden mu-
nicipal recurrida nada tiene de irregular ni habilita tampoco su anulacién por supuesta infraccién del principio
de legalidad de la Administracién. Para empezar porque no constituye en rigor ninguna sancién administrativa,
sino, como se ha observado, una simple medida de restablecimiento de la tranquilidad ciudadana indebidamente
alterada por el recurrente. Pero sobre todo porque el principio de tipicidad no es exigible cuando el bien juridico
comprometido es el «orden puiblico», toda vez que, por su natural y légica indeterminacién, el catdlogo de medi-
das destinadas a lograr su restablecimiento no se presta ficilmente a una descripcién individual y cerrada, siendo
en consecuencia suficiente con que la medida en cada caso considerada supere el principio de proporcionalidad.





