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I. ANTECEDENTES

A consecuencia de la crisis sanitaria originada a raiz de la pandemia de la COVID-19, el
RDEA, mediante el cual se declaraba el estado de alarma en nuestro pais el pasado 14
de marzo, imponia unas restricciones, siendo de interés para el presente caso las medidas
dirigidas a limitar la libertad de circulacién para hacer frente a la situacion de alarma.
Desde la entrada en vigor del RDEA, aquellas personas que no han respetado las
medidas contenidas en dicha norma se han visto afectadas por las sanciones impuestas
con base en el incumplimiento de esas restricciones, dando lugar incluso a la incoaciéon

de diligencias penales por delitos de desobediencia o resistencia a la autoridad.

Por ello, dadas las restricciones durante los meses en que el estado de alarma ha estado

vigente, han surgido colectivos de afectados por procedimientos sancionadores a raiz

del RDEA.

La realidad es que las sanciones impuestas a los ciudadanos surgen de un entramado de
normas, instrucciones y d6rdenes, tanto previas a la declaracién del estado de alarma
como posteriores, lo que ha provocado que los ciudadanos se encuentren confusos ante

la imposicién de dichas sanciones.

A continuacion, y a raiz de las consideraciones que ponen de relieve estos colectivos de
afectados, se trataran las cuestiones juridicas mas relevantes surgidas a raiz de la

normativa pre- y post-declaracion del estado de alarma.

En primer lugar, y tras exponer unas cuestiones generales aplicables a todo el desarrollo
y anélisis posterior, se analizard el régimen sancionador establecido en el RDEA, cuerpo
legal de méxima importancia durante nuestro estado de alarma y sobre la base del cual
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado han actuado a la hora de la imposicién

de las sanciones.

Tras este estudio, se procedera a detallar el papel de la OINT 226 y la Instruccion de 14
de abril, instrumentos utilizados por la Administracién para orientarse a la hora de
aplicar las sanciones durante el estado de alarma y su adecuacién con instrumentos

previos, como la Instruccién 13/2018.



Ademas, se realizard un andlisis de los regimenes sancionadores alternativos a la
remision del articulo 36.6 LOPSC que hace el RDEA, y se examinara la extincién de dicho

régimen sancionador tras la finalizacion del estado de alarma.

Finalmente, se realizara un estudio sobre los distintos instrumentos procesales que
pueden ser utilizados para la reclamacion de las sanciones impuestas, concretando cuél

se presenta como més favorable para nuestro caso y porqué.



II. CONSIDERACIONES JURIDICAS

1. Cuestiones generales

Parece necesario abordar, antes de empezar con un andlisis detallado, ciertas cuestiones
de carécter general que afectan en gran medida a los puntos que posteriormente se
trataran. En particular, resulta esencial tratar el caracter legal que tiene la declaracién del
estado de alarma y sus efectos juridicos, a fin de poder comprender en perspectiva el
caracter del RDEA. Por otra parte, es también crucial recordar el principio de legalidad
en materia sancionadora, y la labor que el reglamento puede hacer en éste &mbito para
complementar la ley. Finalmente, y dado el gran niimero y variedad de instrumentos
legales que se analizardn en el presente documento, resulta de mayor utilidad abordar,

previamente, la naturaleza y caracter de la instruccién.

1.1 Caracter legal de la declaracién del estado de alarma

Parece l6gico comenzar las cuestiones generales abordando el concepto y carécter legal

de la figura que ha regulado el periodo de alarma que nos ha tocado vivir.

Asi, como se ha adelantado en los antecedentes del caso que nos ocupa, el pasado 14 de
marzo de 2020 se declar6 mediante el RDEA el estado de alarma para la gestion de la

situacion de crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19.

La figura del Real Decreto constituye una norma juridica que emana del Gobierno en
virtud de las competencias que la Constitucion le confiere. Para el asunto que ahora nos
concierne, esto es, la declaracién del estado de alarma, la LOEAES, en su articulo cuarto,

se remite al articulo 116.2 de la CE, el cual establece lo siguiente:

Articulo 116

2. El estado de alarma sera declarado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando
cuenta al Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin
cuya autorizacion no podra ser prorrogado dicho plazo. El decreto determinara
el ambito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion.

Y de igual manera reza el articulo sexto de la LOEAES:



Articulo sexto

Uno. La declaracion del estado de alarma se llevara a cabo mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros.

Pero, ;qué cardcter normativo tiene la figura del Real Decreto que declara el estado de
alarma? Si bien en nuestro orden de prelacién de fuentes el Real Decreto goza
habitualmente de rango reglamentario, no sucede lo mismo cuando tiene como finalidad

la declaracion del estado de alarma.

En este sentido, la STC 83/2016, de 28 de abril, concluye que el Real Decreto por el cual
se declara el estado de alarma es una disposicién con rango o valor de ley, por las

razones que a continuacion se detallan.

En la sentencia mencionada, el TC se encuentra en la obligacién de determinar el rango
del Real Decreto que declara el estado de alarma para poder solventar el recurso de
amparo que se le plantea. En el desempefio del andlisis que realiza, el TC comienza por
enumerar los efectos que tiene la declaracion del estado de alarma, siendo los principales
la modificaciéon del ejercicio de las competencias de la Administracion y autoridades
publicas, la subordinaciéon de las autoridades civiles e integrantes de los distintos
cuerpos de policia a la autoridad competente (en el caso de la sentencia y el nuestro, el

Gobierno) y la limitacién o restriccién de derechos fundamentales.

A continuacion, se remite a la doctrina de su Auto ATC 7/2012, el cual abordé el
significado de la expresién “rango de ley”, afirmando que no s6lo gozan de este caracter
normativo las fuentes que a tal efecto establecen la CE y la LOTC, sino que otras fuentes,
aunque no especificadas en estas normas, gozan también de rango legal, en tanto que
pueden, por su contenido, modificar otras leyes preexistentes por el periodo de duracién

de su vigencia. En concreto, afirmé que:

ATC 7/2012

“es manifiesto que son de subsumir también en la misma aquellas decisiones o
actos parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas a la ley, si puede,
conforme a la propia Constitucion, afectar a aquellas normas legales o
asimiladas, esto es, excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad
legitimamente. Si la Constitucion y el ordenamiento habilitan a determinados
actos, decisiones o resoluciones parlamentarias para modificar de tal modo la
aplicacion de las leyes, no es de dudar que tales actos, decisiones o resoluciones

b

ostenten ese genérico ‘rango’ o ‘valor de ley”.

En este Auto, el TC lleg6 a la conclusién, en el asunto que le concernia, que el acto

parlamentario que declaraba el estado de sitio, y también aquellos que autorizaban su



pr(’)rroga, no eran actos meramente autorizatorios, sino que contenian un verdadero
contenido normativo o regulador, lo que los convertia en decisiones con rango o valor

de ley.

Volviendo a la STC 83/2016, el TC, haciendo uso de su propia doctrina establecida en el

ATC 7/2012, traslada sus argumentos y concluye, en su Fundamento Juridico 10:

STC 83/2016

“La decision de declarar el estado de alarma por un plazo no superior a quince
dias es expresion del ejercicio de una competencia constitucional atribuida con
caracter exclusivo al Gobierno por el art. 116.2 CE [...]. Se trata, por tanto, [...]
de una competencia atribuida al Gobierno en su condicion de o6rgano
constitucional, no de 6rgano superior de la Administracion [...].

La decision gubernamental por la que se declara el estado de alarma no se limita
a constatar el presupuesto de hecho habilitante de la declaracion de dicho estado
[...]. La decision gubernamental tiene ademas un caracter normativo, en cuanto
establece el concreto estatuto juridico del estado que se declara. En otras
palabras, dispone la legalidad aplicable durante su vigencia, constituyendo
también fuente de habilitacion de disposiciones y actos administrativos. La
decision gubernamental viene asi a integrar en cada caso, sumandose a la
Constitucién y a la Ley Orgéanica 4/1981, el sistema de fuentes del derecho de
excepcion, al complementar el derecho de excepcion de aplicacion en el
concreto estado declarado. Y esta legalidad excepcional que contiene la
declaracién gubernamental desplaza durante el estado de alarma la legalidad
ordinaria en vigor, en la medida en que viene a excepcionar, maodificar 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 aplicacién puede suspender o desplazar.

[..]

Asi pues, aunque formalizada mediante decreto del Consejo de Ministros,
la decision de declarar el estado de alarma, dado su contenido normativo
y_efectos juridicos, debe entenderse gue gqueda configurada en_nuestro
ordenamiento juridico como una decisidon o disposicidon con rango o valor
de ley. Y, en consecuencia, queda revestida de un valor normativo equiparable,
por su contenido y efectos, al de las leyes y normas asimilables cuya aplicacion
puede excepcionar, suspender o modificar durante el estado de alarma.”

Por tanto, y tal y como se desprende de la claridad del fragmento, el RDEA goza de
rango de ley, lo que, como veremos, afecta de forma considerable a la controversia

relativa al régimen sancionador del estado de alarma.



1.2 Principio de legalidad en materia sancionadora

Una vez aclarado el caracter legal de la declaracién del estado de alarma, es necesario
adentrarnos de forma general en la potestad sancionadora, pues el andlisis que
posteriormente se realizara tiene como objeto de estudio la legalidad de las sanciones

impuestas por infracciones surgidas a raiz de esa declaracion del estado de alarma.

La potestad sancionadora se rige por una serie de principios que pretenden controlar su
efectividad. Hablamos del principio de legalidad, de irretroactividad de las normas
sancionadoras desfavorables y retroactividad de las favorables, de tipicidad, de
responsabilidad, de proporcionalidad, de prescripcion de las infracciones y sanciones y,

finalmente, de la concurrencia de sanciones!.

Centrandonos en el principio de legalidad, encuentra su proclamacién més solemne en

el articulo 25 de la Constitucién Espafiola:

Articulo 25

1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en
el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa,
segun la legislacion vigente en aquel momento.

Asi, este articulo supone la reformulacion del principio tradicional “nullum crimen nulla
poena sine lege”, el cual literalmente significa “ningtn delito y ninguna pena sin ley
previa”. En este sentido, se estd proclamando ya en la Constitucion la necesidad de una
predeterminaciéon normativa de las conductas infractoras y sus sanciones
correspondientes. En otras palabras, la Constitucion estd poniendo de manifiesto la
primera de las dos vertientes que, de acuerdo con la STC 42/1987, de 7 de abril, y

posteriores, forman el principio de legalidad: la garantia material o sustantiva, y la

garantia formal.

La segunda de estas vertientes - la garantia formal - se refiere al rango necesario de las
normas que predeterminan esas conductas infractoras y sus sanciones correspondientes.
Ante la dudosa redaccién que ofrece la Constitucién, la cual tnicamente habla de “Ia
legislacion vigente en aquel momento”, acudimos a LRJSP, la cual dispone en su también

articulo 25 lo siguiente:

1 Articulos 25 a 31 (Capitulo Ill. Principios de la Potestad Sancionadora del Titulo Preliminar.
Disposiciones Generales, Principios de Actuacion y Funcionamiento del Sector Pablico) de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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Articulo 25. Principio de legalidad.

1. La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se ejercera
cuando haya sido expresamente reconocida por una norma con rango de Ley,
con aplicacion del procedimiento previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo
establecido en esta Ley y en la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas [...]

2. El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los érganos
administrativos que la tengan expresamente atribuida, por disposiciéon de rango
legal o reglamentario.

Vemos, por tanto, que la LRJSP prevé la regulacion de regimenes sancionadores por
normas con rango legal, pero también con rango reglamentario y, en este sentido, la
jurisprudencia lo apoya, reconociendo que la reserva de ley no es tan estricta como en el
ambito penal y afirmando el “cardcter en cierto modo insuprimible de la potestad

reglamentaria en estas materias” (SSTC 77/1983, 87/1985 y 42/1987, entre otras)2.

Antes de entrar a analizar la participacién que tiene el reglamento en la regulacién de la
materia sancionadora, es necesario acotar el significado de lareserva de ley que establece
el articulo 25.1 LRJSP. Ya hemos visto que la reserva de ley se encuentra relativizada,
toda vez que permite el ejercicio de la potestad sancionadora también por disposicién
de rango reglamentario. No obstante, no existe literalmente una reserva “de ley”
propiamente dicha, sino que la LRJSP habla de “norma con rango de ley” y “disposicion de
rango legal” lo que permite que otros instrumentos que, sin ser leyes propiamente dichas,

adquieran tal rango normativo, puedan regular en materia sancionadora.

1.3 Posibilidad de colaboracién del reglamento con la ley en materia

sancionadora

Hasta aqui queda claro que todas las sanciones deben estar previstas por una norma con
rango legal, no obstante, como se ha adelantado, esa reserva legal en materia
sancionadora no es estricta, sino relajada, lo que permite que normas con rango
reglamentario puedan regular la materia. Sin embargo, existen limites a esa regulacion
hasta el punto en que debemos hablar, realmente, de una colaboracion del reglamento con

la ley, en el sentido de que no comparten la facultad de regular en materia sancionadora,

2 Sanchez Moroén, Miguel, (2019). Derecho Administrativo. Parte General, Madrid (Espafia), Editorial
Tecnos, pagina 706.
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sino que el reglamento debe complementar la ley siguiendo los limites establecidos. En

este sentido, la redaccién del articulo 27.3 de la LRJSP es clara:

Articulo 27. Principio de tipicidad.

3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran _introducir
especificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones
establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni
alterar la naturaleza o limites de las que la Ley contempla, contribuyan a la mas
correcta identificacién de las conductas o a la mas precisa determinacién de las
sanciones correspondientes.

Todo esto debe ser entendido dentro del marco establecido por el articulo 97.1 CE, el
cual afirma que “el Gobierno dirige [...] la potestad reglamentaria de acuerdo con la
Constitucion y las leyes”. Por tanto, vemos que la posicion del reglamento frente a la ley
es, no s6lo con caracter general, sino también especificamente en lo relativo a la materia
sancionadora, de subordinacion total y absoluta a la ley, jerarquia que se encuentra

protegida como principio por el articulo 9.3 CE.

En conclusion, y recordando que la reserva prevista en la LRJSP es “legal” y no “de ley”
- asunto que recobrara importancia mas adelante -, las sanciones deben estar previstas
en normas con rango legal o reglamentario lo que, por l6gica, impide que normas que

no alcancen estos valores normativos puedan establecer sanciones.

1.4 Naturaleza de las instrucciones

El estado de alarma que nos ha tocado vivir ha hecho uso de la figura de la instrucciéon
como forma de comunicar la interpretaciéon que de las normas debia hacerse por parte
de la Administracion. De esta forma, resulta necesario abordar el concepto de esta figura
y su alcance normativo, previamente al analisis de su papel y consecuencias durante el

estado de alarma.

Las instrucciones constituyen instrumentos que se dictan en el &mbito interno de la
organizaciéon administrativa y a través de las cuales los 6rganos superiores, en el
desarrollo del principio de jerarquia organica, dirigen la actividad de sus érganos
dependientes. En palabras de Entrena Cuesta?, las instrucciones no se corresponden con

una manifestaciéon del ejercicio de la potestad reglamentaria, sino de la jerarquia

3 Entrena Cuesta, Rafael (1986). Curso de Derecho Administrativo I, Madrid (Espafa), Editorial Tecnos,
pags. 140y ss.
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administrativa. En este sentido, y de acuerdo con la STS 4565/2018, de 19 de diciembre,
no innovan ni aportan nueva regulacién al ordenamiento juridico, sino que contienen
6rdenes generales impartidas por un érgano a sus dependientes sefialando hacia donde

debe orientarse su actuacion:

STS 4565/2018, de 19 de diciembre (N° Rec. 31/2018)

‘las meras instrucciones, érdenes en definitiva, que con fundamento en la
potestad de autoorganizacion que es inherente a toda Administracion Puablica,
pueden hacer los ¢rganos superiores sobre los inferiores en cuanto al
funcionamiento interno de cada Administracion; en esa funcion de " dirigir la
actividad " interna de la Administracion dando érdenes e instrucciéon sobre los
6rganos jerarquicamente subordinados y que, en cuanto tal, ni innovan el
ordenamiento juridico, sino que lo ejecutan [...]”

En cuanto a su regulacion, la instruccién, como figura tipica, se prevé en la LRJSP de la

siguiente forma:

Articulo 6. Instrucciones y 6rdenes de servicio.

1. Los d6rganos administrativos podran dirigir las actividades de sus o6rganos
jerarquicamente dependientes mediante instrucciones y érdenes de servicio.

Cuando una disposicién especifica asi lo establezca, o se estime conveniente por
razon de los destinatarios o de los efectos que puedan producirse, las instrucciones
y 6rdenes de servicio se publicaran en el boletin oficial que corresponda, sin perjuicio
de su difusién de acuerdo con lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion puablica y buen gobierno.

La regulacién en la LRJSP tampoco establece el alcance normativo del instrumento que
nos concierne, cuestion que ha tenido que aclarar el TS, quien ha confirmado que la

instruccién no tiene naturaleza reglamentaria:

STS 4565/2018, de 19 de diciembre (N° Rec. 31/2018)

“para determinar la naturaleza de una norma reglamentaria debe prescindirse de la
denominacion _que se haya dado a la disposicion general, y que la mera
denominacion _como _instruccién interna, por ejemplo, no puede excluir la
consideracion de naturaleza reglamentaria si por su contenido ciertamente tiene esa
naturaleza. Porque la regla general en nuestro Derecho es que las instituciones
tienen la naturaleza que se corresponde con su contenido, con independencia de la
denominacion que se le haya dado.

A la vista de lo expuesto y sin perjuicio de considerar la abundante doctrina sobre la
naturaleza del reglamento a los efectos que nos ocupa, debemos partir de la idea
basica de que el reglamento es una norma y que, como tal, se integra en el
ordenamiento juridico y su aplicacion no solo no lo agota, sino que lo hace patente
en su eficacia y permanencia, circunstancias que lo diferencia del acto administrativo
que no participa de esas circunstancias. Pero adn cabria concluir en un efecto mas
de esa consideracion como norma del Reglamento, porque asi como el acto es una
manifestacion de la Administracion, el reglamento, en si mismo considerado, va mas
alla de esa manifestacion y responde a un mandato general del Legislador expreso
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o implicito --al que se podrian vincular los reglamentos independientes-- de integrar
el ordenamiento juridico, de completarlo, que es la funcién tradicional y la génesis
de estas especiales normas juridicas.

Diferente de esas normas son las meras instrucciones, érdenes en definitiva, que
con fundamento en la potestad de autoorganizacion gue es inherente a toda
Administracion Pdblica, pueden hacer los érganos superiores sobre los inferiores en
cuanto al funcionamiento interno de cada Administracion; en esa funcion de " dirigir
la actividad " interna de la Administracion dando dérdenes e instruccion sobre los
o6rganos jerarquicamente subordinados y que, en cuanto tal, ni innovan el
ordenamiento juridico, sino que lo ejecutan [...]

No obstante, y aunque pueda parecer claro en la sentencia del TS, existe polémica
entorno a la naturaleza juridica de la instruccién, pues viene sucediendo que, bajo la
apariencia de estar ejerciendo una potestad auto-organizativa y de jerarquia4 6érganos
administrativos han desarrollado una verdadera potestad reglamentaria, potestad que
no ha respetado, por tanto, los limites formales y sustanciales que garantizan la validez
de las disposiciones normativas. Como consecuencia de la naturaleza de norma juridica
que ocultan en ocasiones estas instrucciones, el Tribunal Constitucional ha venido
examinando la posibilidad de declarar la nulidad de aquellas que, con &nimo de
naturaleza reglamentaria, no hayan observado el procedimiento previsto para la

aprobacion de los ReglamentosS.

4 Moreno Rebato, Mar (1998). Circulares, Instrucciones y Ordenes de Servicio: Naturaleza y Régimen
Juridico, Revista de Administracion Pablica, Nim. 147, pags. 159-200.
5 [dem.
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2. El régimen sancionador del RDEA

Ya adentrandonos en las cuestiones concretas que el entramado legal del estado de
alarma ha suscitado, nos fijamos en el RDEA, como base reguladora, y, en vista de las
sanciones impuestas a los ciudadanos con base en el mismo, analizamos, primero, si el
RDEA puede para establecer un régimen sancionador que permita la imposicion de esas
mismas sanciones; segundo, si, de tener potestad para ello, estd obligado a establecer

uno; y, finalmente, si realmente lo establece o no.

2.1 Capacidad del RDEA de establecer un régimen sancionador

En primer lugar, y tal y como se ha adelantado anteriormente, el RDEA goza de rango
de ley, lo que permite que, en cumplimiento de la reserva legal que mencionabamos,
tenga potestad para fijar un régimen sancionador. En este sentido, desde el punto de
vista juridico, ningtn obstaculo legal impide que un Real Decreto que declare el estado
de alarma prevea las consecuencias del incumplimiento de sus propias normas, sin
perjuicio de que éstas sean completadas, que no ampliadas, por una norma con rango

reglamentario.

2.2 Régimen sancionador contenido en el RDEA

Segundo, en vista de concluir si el RDEA fija un régimen sancionador o no con el fin de
asegurar el cumplimiento de las restricciones que establece, acudimos a su articulo 20,

cuyo titulo ha sido especialmente elegido por el legislador:

Articulo 20. Régimen sancionador

El incumplimiento o la resistencia a las 6rdenes 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 Organica 4/1981, de 1 de junio.

No alcanzando su propésito de establecer un régimen sancionador, acudimos a su

mencionado articulo diez LOEAES:

Articulo diez.

Uno. El incumplimiento o la resistencia a las érdenes de la Autoridad competente
en el estado de alarma serd sancionado con arreglo a lo dispuesto en las leyes.
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Vista la redacciéon del precepto, podemos facilmente afirmar que la remisiéon a la
LOEAES no resulta aclaratoria. La remision, en estos términos, carece totalmente de
virtualidad normativa pues no se remite a un régimen sancionador especifico, sino “alo

dispuesto en las leyes”, lo que veremos, presenta problemas.

Por tanto, el RDEA no contiene régimen sancionador alguno, sino una mera remisién
a unanormativa que, a su vez, vuelve a remitirse de forma vaga y general a “lo dispuesto

en las leyes”.

2.3 Posible obligatoriedad de fijar un régimen sancionador

Una vez vista la inexistencia de régimen sancionador en el RDEA, conviene analizar si
existe la obligacion de fijar un régimen sancionador en el propio Real Decreto que

declara el estado de alarma. Para ello, analizaremos lo dispuesto en la LOEAES.

Es erréneo considerar que la LOEAES establece un régimen sancionador concreto para
el estado de excepcidn, asi como también es incorrecto entender que la misma exige que
el estado de excepcion establezca un régimen sancionador. Concretamente, el articulo 13
LOEAES, el tinico que contiene una alusién sobre las sanciones a imponer, establece lo

siguiente:

Articulo trece.

Dos. A los anteriores efectos, el Gobierno remitird al Congreso de los Diputados
una solicitud de autorizacion que debera contener los siguientes extremos:

a) Determinacion de los efectos del estado de excepcidn, con mencidén expresa
de los derechos cuya suspension se solicita, que no podran ser otros que los
enumerados en el apartado uno del articulo cincuenta y cinco de la Constitucion.

b) Relacion de las medidas a adoptar referidas a los derechos cuya suspensién
especificamente se solicita.

c) Ambito territorial del estado de excepcion, asi como duracion del mismo, que
no podra exceder de treinta dias.

d) La cuantia méxima de las sanciones pecuniarias gque la Autoridad
gubernativa esté autorizada para imponer, en Su caso, a guienes
contravengan las disposiciones gue dicte durante el estado de excepcion.

La LOEAES no requiere la fijacién de un régimen sancionador para el estado de

excepcion ni mucho menos lo fija ella misma, sino que tnicamente establece que el
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Congreso de los Diputados debera aprobar la solicitud de cuantia maxima de las

sanciones pecuniarias que el Gobierno quiera imponer durante el estado de excepcion.

Por tanto, de la comparativa realizada con lo dispuesto para el estado de excepcién,
podemos afirmar que no es obligatoria la fijacion de un régimen sancionador en el estado

de alarma con base en el articulo 13 LOEAES.

2.4 ;Hubiese sido recomendable que el RDEA fijara un régimen sancionador?

Hemos visto que el RDEA, aun teniendo potestad para ello, no ha establecido un
régimen sancionador, sino una mera remisién vaga. No obstante, nos planteamos ahora
si hubiese sido recomendable que el RDEA fijara un régimen sancionador, con el fin de

garantizar la seguridad juridica y la eficacia del sistema sancionador.

En este sentido, el catedratico Amoedo-Souto analiza las consecuencias que ha acarreado
la inexistencia de un régimen sancionador concreto en el RDEAS. Entre ellas, destaca, en
primer lugar, la necesaria aplicacion de un régimen sancionador pre-existente y
ordinario, manteniéndose intactos los tipos del CPy las infracciones administrativas atn
para el caso excepcional presente. En este sentido, considero importante reflexionar
sobre las circunstancias extraordinarias presentes en un estado de alarma y la
consecuente necesidad de regular un régimen sancionador propio adecuado a las
necesidades no sélo juridicas, sino también sociales y sanitarias, del estado de alarma
ocasionado por la COVID-19, necesidades a las que no puede hacer frente un régimen

sancionador ordinario totalmente ajeno a la situacién vivida.

En segundo lugar, Amoedo-Souto resalta que, al no fijar su propio régimen sancionador,
el RDEA no ha utilizado la capacidad que, como Ley, tiene conferida para graduar las
correspondientes sanciones que, frente al incumplimiento de sus disposiciones, quiera
imponer. Ante esto, considero necesario resaltar que el legislador ha ignorado, en la
confeccién del RDEA, la posibilidad de poder ejercer un control mas efectivo, especifico

y adaptado a las circunstancias especiales, del cumplimiento de la normativa contenida

8 Amoedo-Souto, Carlos-Alberto. (2020). Vigilar y castigar el confinamiento forzoso. Problemas de la
potestad sancionadora al servicio del estado de alarma sanitaria. EI Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, (86-87).
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en el RDEA en relacién con las limitaciones y restricciones de la libertad de circulacion

establecidas en su articulo 7.

Por todo ello, puede concluirse que la fijacién de un régimen sancionador en el RDEA,
si bien no obligatorio, resulta altamente recomendable, a fin de poder hacer frente de
una forma mas adaptada al estado de alarma y poder garantizar la seguridad juridica

que la situacién excepcional requiere.

2.5 Conclusion

De lo expuesto se desprende que, por una parte, aun teniendo capacidad para establecer
un régimen sancionador, el RDEA no lo contiene, haciendo tinicamente uso de una
remision de cardcter vago y general a otros textos que, ademads, no afiaden contenido
material al régimen presentado. Por otra, si bien la fijacién de un régimen sancionador
en el RDEA no tiene cardcter obligatorio, desde el punto de vista de la seguridad juridica,
de la eficacia del sistema sancionador y de la situacién en concreto, podemos considerar

que deberia haberlo hecho a fin de poder ofrecer unas mayores garantias.
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3. Papel de la OINT 226

No obstante lo mencionado, la remisién contenida en el RDEA debe ser interpretada de
acuerdo con lo dispuesto en la OINT 226, pues ésta fue dictada bajo la consideracién, tal
y como establece su Exposicion de Motivos, de que resultaba conveniente impartir
criterios comunes de actuacion para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado para

lo relativo al cumplimiento de lo previsto en el RDEA.

Por ello, y tras aclarar la naturaleza juridica de la figura de la Orden, veremos si, gracias
a su articulo 5, la OINT 226 establece finalmente un régimen sancionador y, de hacerlo,

si tiene capacidad para ello por su naturaleza juridica.

3.1 Naturaleza juridica de la figura de la Orden

Las Ordenes Ministeriales constituyen las disposiciones y resoluciones de los distintos
Ministros, cuyo contenido variara en funcién de las competencias que tengan delegadas.
De acuerdo con el articulo 24 LG, las 6rdenes ministeriales gozan de caracter

reglamentario, situandose jerdrquicamente en una posicién inferior al Real Decreto.

La STS 4133/2007 establece que “constituyen resoluciones administrativas que se engarzan
en el dmbito propio de organizacion administrativa con base en el principio de jerarquia que
gobierna su estructura, con un contenido y finalidad especificos en cuanto actos y directrices no

incluibles en el ejercicio de la potestad reglamentaria”.

Asi, estando dentro de las competencias que el Ministerio del Interior entiende le han
sido conferidas por el RDEA, dicta la OINT 226, acotando en su articulo primero los

destinatarios y el objeto del cuerpo normativo:

Articulo primero. Destinatarios, objeto y criterios de actuacion.

1. La presente Orden tiene como destinatarios a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado; los cuerpos de Policia de las Comunidades
Autonomas y de las Corporaciones Locales y el personal de las empresas de
seguridad privada.

2. La presente Orden tiene como objeto:

a. Impartir directrices para adecuar al ambito competencial del
Ministerio del interior las medidas contenidas en el Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, [...] articulando mecanismos para el
seguimiento de su actuacion y evaluacion de su eficacia.

b. Garantizar una accion concertada de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, los Cuerpos de Policia Autonémicos, las
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Policias Locales y el personal y empresas de seguridad privada, para
la implantacién y el cumplimiento, en todo el territorio nacional, de las
medidas previstas en el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo.

c. Adecuar los planes de contingencia elaborados por los cuerpos
policiales [...] contemplando aquellas actuaciones en las que deban
concretarse la aplicacion de los controles previstos |[...].

d. Poner a disposicion de las autoridades y de los profesionales
sanitarios aquellas capacidades de los Cuerpos policiales que sirvan
para auxiliar a las instituciones y a los profesionales sanitarios ante
situaciones en las que dicho auxilio sea necesario [...].

Vemos que la OINT 226 esté dirigida a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado,
sin incluir a la ciudadania entre sus destinatarios. Esto tiene una incidencia a la hora de
determinar si la OINT 226 tiene o no caracter normativo, pues, de acuerdo con la STS

4133/2007:

STS 4133/2007

Cuando la decision tenga como Unicos destinatarios a los subordinados del
6rgano administrativo, y exteriorice por ello pautas para la futura actuaciéon
administrativa que dichos subordinados hayan de realizar, habra de admitirse
gue lo que se esta dictando no es un acto normativo con eficacia externa para
los ciudadanos, sino una de esas instrucciones u Ordenes de servicio que
autoriza y regula el citado articulo 21 LRIPAC.

Por tanto, a priori, parece que la OINT 226 carece de caracter normativo al estar dirigida
a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado y no a los ciudadanos. No obstante,

cabe ver si realmente no afecta a la ciudadania.

3.2 Régimen sancionador de la OINT 226

La OINT 226 establece algunas disposiciones un tanto confusas en su articulo quinto, al
cual titula “Régimen sancionador”. Si bien el apartado 1 de dicho precepto recuerda a la
ciudadania el deber civico de colaborar con los agentes de la autoridad y no obstaculizar
su labor, los apartados 3 y 4 contienen unas remisiones a otros cuerpos normativos que

resultan todo menos aclaradoras.

Por ello, y tal y como se ha introducido al inicio de este punto, analizaremos a
continuacioén si el articulo quinto establece un régimen sancionador, profundizando en
el caracter y la virtualidad normativa de las remisiones al CP y a la LOPSC, concluyendo
finalmente si realmente puede establecer un régimen sancionador o no dada su

naturaleza juridica.
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a)

Remision a los articulos 550 a 556 CP

El apartado tercero del articulo quinto establece lo siguiente:

Quinto. Régimen sancionador.

3. De acuerdo con ello, sin perjuicio de otros delitos o infracciones en los que
se pueda incurrir, conviene recordar que el incumplimiento o la resistencia a las
Ordenes de la Autoridad competente pueden ser constitutivos de delitos de
atentados contra la autoridad, sus agentes y los funcionarios publicos, y de
resistencia y desobediencia, tipificados de forma especifica en los articulos 550
a 556 del Cdédigo Penal.

Z

De entrada, la redaccion ya resulta confusa: la OINT 226 esta “recordando” a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado que el incumplimiento o la resistencia
de la ciudadania a sus 6rdenes “pueden ser” constitutivos de delito. No esta, por
tanto, declarando que el incumplimiento de las disposiciones establecidas en el
RDEA constituya automaticamente delitos tipificados como atentados contra la
autoridad, resistencia y desobediencia, sino que pueden llegar a considerarse como

tal.

En este sentido, la OINT 226 no est4 regulando un régimen sancionador, pues no esta
ligando un incumplimiento a una sancién o pena, sino recordando la posible relacién

de consecuencia existente entre ambos.

Igualmente, y en relacién con lo mencionado anteriormente sobre los requisitos
establecidos por la jurisprudencia para que la remisién normativa sea conforme al
principio de legalidad, si bien el articulo quinto se remite expresamente a los
articulos 550 a 556 CP, sigue sin establecer el niicleo esencial de lo que constituye la
conducta prohibida y sin satisfacer la exigencia de certeza, pues como ya se ha dicho,

no establece una relacion directa de causa-consecuencia, sino una posibilidad.

Remision al articulo 36.6 LOPSC

Lo mismo sucede con la redaccién del apartado cuarto:

Quinto. Régimen sancionador.

4. |gualmente, el articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
proteccion de la seguridad ciudadana, considera como infraccién grave, la
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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 alegacion de
datos falsos o inexactos en los procesos de identificacion.

No se estd estableciendo realmente un régimen sancionador, sino dictando lo
contenido en el articulo 36.6 LOPSC. Igual que en el apartado tercero, no se esta
decretando que el incumplimiento de las disposiciones del RDEA suponga una
infraccion grave contenida en el articulo 36 LOPSC, sino que meramente indica que
la desobediencia o resistencia a la autoridad es una infraccién grave de acuerdo con
dicho cuerpo normativo, no estableciendo, de nuevo, una relacién clara entre el

incumplimiento y la sancién a aplicar.

Capacidad de la Orden de regular un régimen sancionador

Sin perjuicio de la redaccién de los distintos preceptos de la OINT 226, lo cierto es
que su contenido si llega a afectar a la ciudadania, en tanto que condiciona qué
sanciones le serdn impuestas, determinando qué infraccién constituiran los distintos
actos de los ciudadanos. En este sentido, al tener un alcance general afectando a

terceros, la OINT 226 adquiere cardcter normativo, de acuerdo con lo establecido en

la STS 4133/2007.

En todo caso, y en vista de analizar la capacidad de la Orden de regular un régimen
sancionador por su propia naturaleza, nos centramos en el caracter reglamentario de

la misma.

Ya hemos adelantado que la Orden tiene caracter reglamentario, y como también se
ha mencionado anteriormente, las disposiciones de rango reglamentario pueden
complementar la ley en lo relativo a la materia sancionadora. En este sentido,
tenemos la OINT 226 (reglamento) que complementa el RDEA (ley). No obstante, la
regulacién del reglamento tiene unos limites, no pudiendo regular plenamente el
régimen sancionador, sino inicamente complementando lo dispuesto en la ley. Como
hemos visto, el régimen sancionador del articulo 20 RDEA no resulta precisamente
extenso y detallado, e incluso podriamos afirmar que, aportando més informacioén al
respecto el articulo quinto OINT 226, esta sobrepasando los limites que, como
reglamento complementario a la ley, debe respetar en lo relativo a la regulacion del

régimen sancionador.
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3.3 Conclusion

De lo expuesto concluimos que la OINT 226 puede establecer un régimen sancionador
dada su naturaleza juridica, en tanto que goza de caracter reglamentario. Ademas, al
contener unas disposiciones de alcance general que afectan a terceros - la ciudadania,
no incluida como destinatario en su articulo 1 - adquiere caracter normativo, de acuerdo
con la STS 4133/2007. No obstante, la OINT 226 no establece realmente un régimen

sancionador, sino que se limita a remitirse a las normas contenidas en el CPy la LOPSC.
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4. La Instruccion de 14 de abril

El 14 de abril de 2020, el Ministerio del Interior decidi6 emitir una comunicacién fijando
el criterio para sancionar el incumplimiento del RDEA 463/2020. Aunque el Ministerio
haya decidido denominarlo “Comunicacién” no deja de ser una mera instruccién, cuyo
concepto a continuaciéon trataremos, de manera que asimilaremos ambas

denominaciones.

4.1 Naturaleza juridica de la instruccién

Se ha adelantado en las cuestiones generales la naturaleza juridica de la instrucciéon como
instrumento legal. A tal efecto, recordamos que, de acuerdo con la STS 4565/2018, de 19
de diciembre (N°® Rec. 31/2018), las instrucciones encuentran su fundamento en la
potestad - inherente - de autoorganizaciéon de las Administraciones Puablicas y

constituyen Ordenes relativas al funcionamiento interno de cada Administracién,

tendentes a dirigir la actividad interna de la misma y careciendo, por tanto, de rango
reglamentario. Asi, sus efectos juridicos se limitan al &ambito interno de la

Administracion correspondiente. Ademas, afirma la sentencia que:

STS 4565/2018, de 19 de diciembre (N° Rec. 31/2018)

las meras instrucciones, érdenes en definitiva, [...] cuanto tal, ni_innovan el
ordenamiento juridico, sino gue lo ejecutan, no trascienden a los ciudadanos,
porgue se reserva para el ambito interno, doméstico, de la propia Administracién,
haciendo abstraccion de la sujecion general de la ciudadania a la potestad
reglamentaria, aunque ciertamente esas 6rdenes internas tengan la vocacion de
regir en las relaciones de los respectivos 6rganos administrativos para con los
ciudadanos dentro del &mbito establecido por la norma legal o reglamentaria que
regule una determinada actividad prestacional o de relacién con ellos.

Llegados a este punto, siendo las instrucciones meras 6rdenes en el &mbito interno que
sirven como pautas interpretativas, nos planteamos diversas cuestiones, pero es

necesario analizar previamente lo dictado por la Instruccion de 14 de abril.
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4.2 Contenido de la Instruccién de 14 de abril y adecuacion al articulo 36.6

LOPSC

En la Instruccién, el Ministerio del Interior aborda principalmente tres aspectos que
resultan de vital importancia para la interpretacion del RDEA. Primero, establece que la

mera inobservancia por parte de la ciudadania de las 6rdenes contenidas en el RDEA

supone un incumplimiento de las mismas, subsumiénd ose dicha inobservancia en el tipo

infractor de la desobediencia a la autoridad del articulo 36.6 LOPSC. Segundo, la

Instrucciéon confirma que no es necesario un requerimiento previo por parte de las

autoridades sobre la obligatoriedad de cumplir con las 6rdenes del RDEA, pues éstas
constituyen por si solas mandatos directos dirigidos a la ciudadania, las cuales, ademas
de haber sido publicadas en el B.O.E., han sido ampliamente difundidas por todos los
medios de comunicacién. Y tercero, ratifica que las 6rdenes contenidas en el RDEA

gozan de rango de ley, de acuerdo con la STC 83/2016.
En vista de las afirmaciones de la Instruccion, se nos plantean una serie de cuestiones.

En primer lugar, analizamos si realmente una norma general publicada en el B.O.E
puede ser considerada como un mandato directo al ciudadano. Si bien el articulo 2
LOEAES, establece que todas las disposiciones que la Autoridad competente, en nuestro
caso, el Gobierno, dicte durante el estado de alarma deberan ser difundidas
obligatoriamente, ademds de publicadas en el B.O.E., esto no aclara si dicha difusién
supone un mandato directo al ciudadano, mucho menos un requerimiento previo. No
obstante, la Abogacia General del Estado en su informe del 2 de abril de 2020, considera
que, si bien hay discrepancias, la mera contravenciéon de la normativa no implica una
infraccion por desobediencia, sino que ésta precisa necesariamente de un requerimiento
expreso e individualizado por parte de los agentes de la autoridad y que dicho
requerimiento no sea atendido por el ciudadano destinatario. Por tanto, entiende que el
mero incumplimiento de las disposiciones contenidas en el RDEA no puede ser
calificado directa y automaticamente como una infraccién grave por desobediencia
tipificada en el articulo 36.6 LOPSC, sino que es necesario que, primero, el particular sea
previamente requerido para su cumplimiento y, segundo, que el particular desatienda

dicho requerimiento.

Si bien el planteamiento de la Abogacia General del Estado es de fecha anterior a la

Instruccién del Ministerio del Interior, concretamente de 12 dias antes, es cuestionable
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que el criterio juridico utilizado para analizar la controversia y el resultado obtenido por
la Abogacia General del Estado cambie Gnicamente por una Instruccién que se limita a
establecer su propio criterio, sin aportar justificacion con base legal alguna que

argumente la afirmacién realizada relativa al no-necesario requerimiento previo.

Ademas, debemos recordar que la norma base de la que partimos es el RDEA, cuyo
“régimen sancionador” se remite al articulo 10 LOEAES, el cual, recordemos de nuevo,

establece:

Articulo diez.

Uno. El 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.

En efecto, la LOEAES habla de incumplimiento y resistencia a las drdenes de la Autoridad
competente, no de incumplimiento de la normativa o disposiciones, en términos
generales. Por tanto, podemos concluir que la publicacién en el B.O.E o la difusién en
los medios de comunicacion del RDEA no deberia ser considerado un mandato directo
al ciudadano y, dado que la infraccién de desobediencia grave del articulo 36.6 LOPSC
requiere, como hemos visto, de un requerimiento previo, el mero incumplimiento de las
disposiciones normativas del RDEA no deberia poder subsumirse en la infraccién
tipificada en el articulo 36.6. LOPSC, siendo necesario desatender el requerimiento de la

autoridad.

En segundo lugar, es necesario analizar cual es la interpretacién del articulo 36.6 LOPSC
sin las aclaraciones que nos aporta la Instruccién. A tal efecto, veamos qué establece

dicho precepto:

Articulo 36. Infracciones graves.

Son infracciones graves:

[..]

6. 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 identificacion.

Ya hemos adelantado la opinién de la Abogacia General del Estado, quien considera que
la infraccién por desobediencia grave precisa de un requerimiento previo de la
autoridad que sea desatendido. En este sentido se pronuncia el Juzgado de lo

Contencioso-administrativo de Vigo ntimero 1 en su sentencia 208/2020, de 27 de
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octubre, la cual decreta que, desde la perspectiva sancionadora, la desobediencia o
resistencia a un mandato concreto se da cuando se omite el comportamiento que el
mismo mandato impone, a diferencia de cuando se trata del incumplimiento de una
norma de caracter general, incumplimiento que Gnicamente constituira infraccién si esta
tipificado como tal, supuesto que no nos aplica en este caso por no estar tipificado.
Ademas, aclara que el mandato desobedecido debe ser concreto tanto de manera
objetiva, refiriéndose a un acto concreto, como subjetiva, dirigido a un particular en

concreto.

Por tanto, la interpretaciéon que se tiene de la infraccion tipificada en el articulo 36.6
LOPSC no es compatible con lo establecido en la Instrucciéon de 14 de abril, lo que nos
lleva a concluir que la Instruccién no deberia poder servir de base para la imposicién de

las sanciones.

4.3 Principio de tipicidad

De acuerdo con lo expuesto, la mera inobservancia de las limitaciones impuestas no debe
- por no ser suficiente - calificarse de forma automatica en la infraccién contenida en el
articulo 36.6 LOPSC, pues debe existir, ademdas de dicha inobservancia, un
requerimiento expreso por parte de un agente de autoridad. En otras palabras y para
mayor claridad, las sanciones a las que se hace referencia sélo deben imponerse a
quienes no observen las indicaciones establecidas para el estado de alarma sé6lo cuando
se desobedezca a un requerimiento expreso e individualizado por parte de los agentes

de la autoridad.

Cuestionada la tipificaciéon de la desobediencia por el mero incumplimiento de las
limitaciones contenidas en el articulo 7 RDEA, nos planteamos si las sanciones impuestas
por dicho incumplimiento cumplen con el principio de tipicidad. De acuerdo con este
principio, que se encuentra en el articulo 27 LRJSP, s6lo constituyen infracciones aquellas
conductas identificadas por la norma con rango de ley. En este sentido, una sancién

impuesta sobre una conducta que no esté tipificada no es legal.
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Ademas, tampoco cumplen con el principio de tipicidad aquellas sanciones que no estén
predeterminadas “con suficiente grado de certeza”?, aspecto del que ya hemos hablado

y concluido que, en efecto, tampoco se cumple.

4.4 Conclusion

Concluimos, por lo expuesto, que la Instrucciéon de 14 de abril no es compatible con la
recta interpretacion juridica del articulo 36.6 LOPSC, en tanto que la publicacién en el

B.O.E del RDEA no supone un mandato directo a los particulares.

En consecuencia, carece de sentido impugnar la Instruccién por considerar que el criterio
que establece no es conforme a la realidad juridica, pues, como hemos dicho, no puede

servir de base para la imposicién de las sanciones, siendo la tinica norma existente a tal

efecto el articulo 36.6 LOPSC.

En concreto, en el caso de que las autoridades impusieran las sanciones sobre la base de
la Instrucciéon de 14 de abril, esas mismas sanciones serian nulas, primero porque la
Instruccion carece de alcance normativo y, segundo, porque el articulo 36.6 LOPSC exige
un requerimiento previo o mandato directo el cual debe ser desatendido. Por tanto, y en
relacion con lo expresado en el apartado interior, resultaria mas exitoso impugnar las
sanciones dictadas al amparo de la Instruccién de 14 de abril - como se verd mas adelante
-, alegando su contenido erréneo, no compatible con el significado e interpretacién

juridica del articulo 36.6 LOPSC.

9 Sanchez Morén, Miguel, (2019). Derecho Administrativo. Parte General, Madrid (Espafia), Editorial
Tecnos, pagina 710
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5. Contradicciéon con la Instrucciéon 13/2018

No soélo la Instrucciéon de 14 de abril es, en esta opinién, incompatible con la
interpretacion del articulo 36.6 LOPSC, sino que, ademads, contradice lo dispuesto en la
Instruccién 13/2018 también del Ministerio del Interior y anterior a la de 14 de abril de
2020, relativa a la interpretaciéon de determinadas infracciones de la LOPSC, entre las

que se encuentran la del articulo 36.6.

A tal efecto, el criterio interpretativo fijado por el Ministerio del Interior en su instruccién

tercera fue el siguiente:

TERCERA. — Desobediencia o resistencia a la autoridad o a sus agentes
(articulo 36.6)

1.- Los conceptos de desobediencia y de resistencia a la autoridad o a sus
agentes en el ejercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito,
deben ser interpretados conforme a la jurisprudencia existente al efecto, que,
con caracter resumido, los definen como una acciéon u omisién que constituya
una negativa implicita o expresa a cumplir una orden legitima, usando oposicion
corporal o fuerza fisica ante el desarrollo de las competencias de la autoridad o
Sus agentes.

2.- Por tanto, debe entenderse que una leve o primera negativa al cumplimiento
de las 6rdenes 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
la accion u omisién ordenada por los agentes o les impida el desarrollo de sus
funciones.

Es decir, que la Instruccion 13/2018 sigue la misma linea expuesta en el punto anterior,
a la vez que implica que el criterio establecido en la Instruccién del 14 de abril resulte

contradictorio con el criterio establecido previamente por la misma Administracion.

Llegados a este punto, nos planteamos hasta qué punto esta contradiccién existente
vulnera el principio de confianza legitima del administrado, qué interpretacion es la

correcta, y qué podemos hacer ante esta contradiccién entre criterios.

5.1 Posible vulneracion del principio de confianza legitima del administrado

El principio de buena fe o confianza legitima del administrado constituye uno de los
principios generales que las Administraciones deben respetar en sus actuaciones y
relaciones con los ciudadanos. Asi lo establece el articulo 3.1 de la LRJSP en su apartado

e). De acuerdo con este principio, la actuacion de las Administraciones Pablicas no
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puede ser alterada de forma arbitraria, pues el administrado - el ciudadano - tiene
confianza en que aquello que dicta la Administracién es lo correcto y, por lo tanto, lo
correcto no puede variar de manera arbitraria e injustificada. Esto no implica que las
Administraciones Pablicas no puedan cambiar sus criterios interpretativos, pues pueden
hacerlo, siempre y cuando los cambios vengan suficientemente motivados, sea por
cambios en las circunstancias que originaron tal criterio o por cualesquiera necesidades

debidamente justificadas.

Ante esto, debemos aceptar que la Administracion pueda cambiar su criterio
interpretativo sobre el articulo 36.6 LOPSC, sin embargo, entiendo que dicho cambio
debe venir, como se ha mencionado, debidamente motivado. En este sentido, considero
que las circunstancias excepcionales que ocasionaron el estado de alarma permitian
variar el criterio interpretativo de la infracciéon, no obstante, la realidad es que la
Instruccion de 14 de abril no ofrece justificaciéon para su nuevo criterio, sino que se limita

meramente a anunciarlo.

Por tanto, y teniendo en cuenta que la Instrucciéon de 14 de abril no presenta argumentos
que apoyen el criterio de no precisar de un requerimiento previo, puede razonablemente
argumentarse que tal cambio interpretativo carece de justificacién, siendo arbitrario y,

por tanto, vulnera el principio de confianza legitima del administrado.

5.2 Interpretacion correcta

Ante esta situaciéon debemos plantearnos qué interpretacion es la correcta, si la de 2018
o lanueva de 2020. No podemos afirmar de manera rapida que la interpretacion correcta
es la de 2020 simplemente porque sea la mas actualizada, pues analizarlo desde un punto
de vista tnicamente cronolégico devendria arbitrario por carecer de otro tipo de

justificacion.

Para decidir qué criterio es el correcto debemos partir del objetivo propio de la
Instruccioén, que es ofrecer un criterio interpretativo ante una norma concreta. Por tanto,
que la misma Instrucciéon sea o no correcta dependera de si es conforme o no a la ley

cuya interpretacion pretende fijar.

En este sentido, el informe de la Abogacia General del Estado de 2 de abril coincide con

la interpretacién de la Instruccién 13/2018, declarando ambos el cardcter necesario del
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requerimiento previo, tanto de forma objetiva como subjetiva, para la correcta

tipificacion del articulo 36.6 LOPSC, tal y como se ha detallado anteriormente.

Por tanto, y no considerando tnicamente el criterio de la Abogacia General del Estado,
sino también de la jurisprudencia ya mencionada y la redaccién tanto del articulo 36.6
LOPSC como del articulo 10 LOEAES, podemos entender que la interpretacion correcta

es la fijada por la Instruccién 13/2018, por resultar conforme a la Ley.

5.3 Estrategias

Ante una Instruccién no conforme a la ley, no debemos perseguir la nulidad de la misma,
pues la Instruccién no es una norma, sino nicamente una interpretacién sobre ella,
interpretacién que debe ser conforme a la Ley. En todo caso, deberemos recurrir aquellas
sanciones que se basen en la interpretacién errénea y no conforme a la Ley, pues la no
conformidad a la Ley es lo que nos permitird aportar argumentos de peso al recurso

planteado.

Por, si la Instruccién no se corresponde con lo establecido en la Ley, tampoco seran
conformes no soélo las sanciones que se basen en la misma, sino todas aquellas
actuaciones que la Administraciéon realice en cumplimiento de esa interpretacion

erronea.

5.4. Conclusion

De lo analizado se desprende, en primer lugar, que la Administracién debe respetar el
principio de confianza legitima del administrado y no alterar su actuacién de forma
arbitraria. En este sentido, creemos que resulta arbitrario el cambio establecido por la
Instrucciéon de 14 de abril en el criterio interpretativo de la infraccion tipificada en el
articulo 36.6 LOPSC, siendo esta ultima interpretaciéon no conforme a la Ley,
constituyendo un argumento de peso a la hora de recurrir aquellas sanciones que basen

su imposicion en la interpretaciéon que realiza la Instruccién de 14 de abril.
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6. Analisis detallado de distintas alternativas a la aplicaciéon de la

LOPSC

Se ha mencionado anteriormente el Informe de la Abogacia General del Estado de 2 de
abril, en el que se han analizado diferentes alternativas a la aplicacién controvertida de
la LOPSC para sancionar los incumplimientos de las normas de conducta del RDEA - al

carecer éste de régimen sancionador, como ya hemos analizado previamente -

El RDEA y la LOEAES se remiten a cuatro leyes: la LOPSC, la LSNPC, la LGSP y el CP.
Ya hemos analizado la remisién al articulo 36.6 LOPSC y a los delitos tipificados en el
CP, de manera que, a continuacién, entramos a analizar en detalle las dos alternativas

restantes para articular las sanciones relativas al incumplimiento de las restricciones del

articulo 7 RDEA.

6.1 Articulo 45 LSNPC

La primera opcién que baraja la Abogacia General del Estado para articular las sanciones
frente al incumplimiento de las normas contenidas en el RDEA se refiere al articulo
45.3b) LSNPC, ubicado dentro del Titulo VI referente al régimen sancionador, el cual

dispone:

Articulo 45. Infracciones
3. Constituyen infracciones muy graves:

[..]

b) en las emergencias declaradas, el incumplimiento de las 6érdenes,
prohibiciones, instrucciones o requerimientos efectuados por los titulares de los
organos competentes o los miembros de los servicios de intervencion y
asistencia, asi como de los deberes de colaboracion a los servicios de vigilancia
y proteccién de las empresas publicas o privadas, cuando suponga una especial
peligrosidad o trascendencia para la seguridad de las personas o los bienes.

No obstante, el apartado 4. b) del citado articulo establece que constituye infraccién
grave la misma conducta en aquellos supuestos en que no exista “una especial

peligrosidad o trascendencia para la seguridad de las personas o los bienes”.

La aplicacion de este régimen sancionador para el caso que nos ocupa tiene,

mayoritariamente, dos inconvenientes. En primer lugar, encontramos el problema de la
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proporcionalidad de las sanciones, andlisis en el que se entra en el siguiente apartado

para una mayor claridad.

Segundo y, mds importante, el régimen sancionador mencionado estaria previsto para
el supuesto de las “emergencias de proteccién civil”, definidas en el articulo 2.5 LSNPC

como:

Articulo 2. Definiciones

5. Emergencia de proteccioén civil. Situacién de riesgo colectivo sobrevenida por
un evento gue pone en peligro inminente a personas o bienes y exige una gestidn
rapida 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 contraposicion a
emergencia ordinaria que no tiene afectacion colectiva.

La declaracién de esta emergencia, acordada en el &mbito de la proteccion civil, dista del
concepto de declaracién del estado de alarma. La LOEAES presenta un régimen juridico
mas concreto y mas dirigido a la proteccion de los derechos de los ciudadanos, al tener
que ser declarado dicho estado por el Gobierno, siempre dando cuenta de ello al
Congreso de los Diputados, tal y como establecen sus articulos 4, 7 y 8. Ademés, es
necesario la autorizacion de dicha Camara para la aprobacion de la prorroga del estado
de alarma. En definitiva, la declaraciéon del estado de alarma se concibe como un
instrumento de utilidad para situaciones extraordinarias, situaciones en las que no
bastan los instrumentos juridicos ordinarios como la declaracién de emergencia de

proteccién civil.

Por tanto, vemos la no procedencia del régimen sancionador que presenta la LSNCP, no
solo porque deviene totalmente desproporcional para la situacién ocasionada por la
COVID-19, como se detalla en el siguiente punto, sino también por no adecuarse a las
necesidades juridicas y de proteccion de derechos civiles que dicha situaciéon ha

supuesto.

6.2 Articulo 57 LGSP

Por otra parte, el Informe de la Abogacia General del Estado analiza la procedencia del

régimen sancionador establecido en la LGSP y en las infracciones que plantea su articulo

57.2:
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Articulo 57. Calificacion de las infracciones.
a) Son infracciones muy graves:

1° La realizacion de conductas u omisiones que produzcan un riesgo o un dafio
muy grave para la salud de la poblacion.

2° El incumplimiento, de forma reiterada, de las instrucciones recibidas de la
autoridad competente, o el incumplimiento de un requerimiento de esta, si este
comporta dafios graves para la salud.

[...]
¢) Son infracciones leves:

1° El 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.

Dejando el analisis correspondiente sobre la proporcionalidad para el siguiente punto,
de acuerdo con la opinién de la Abogacia General del Estado, el RDEA, en tanto que
declara el estado de alarma a raiz de la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19,
constituye realmente una norma de policia sanitaria, presentando un contenido dirigido
a preservar la salud de los ciudadanos y evitar el contagio de la pandemia. Por tanto, el
incumplimiento de las limitaciones y restricciones de la libertad de circulacién que
establece en su articulo 7 - limitaciones que tienen una finalidad directamente vinculada
con la proteccién de la salud publica - puede ser calificado en las infracciones contenidas

en el articulo 57 LGSP.

No obstante, existe un destacable inconveniente en la aplicacion de éste régimen
sancionador, y es que la LGSP prevé en su articulo 12 que la competencia sancionadora
en el ambito sanitario recaiga sobre las Comunidades Auténomas, por tener éstas
asignada la competencia exclusiva en materia de sanidad. Ello implica que las sanciones
impuestas sobre esta base incurran en un vicio de nulidad por incompetencia material,
de acuerdo con el articulo 47.1 b) LPACAP. Por el contrario, el régimen sancionador de
la LOPSC atribuye en su articulo 32 la competencia sancionadora a la Administracién

del Estado - ademas de a la Administracién Local -.

Asi, aun habiendo otras alternativas para la articulacién del régimen sancionador frente
al incumplimiento de las normas contenidas en el RDEA, ninguna parece adecuarse al
completo a las necesidades juridicas requeridas, insistiendo esta redaccion en que la
mejor solucién hubiera pasado por establecer un régimen sancionador propio, adaptado

y adecuado en el mismo RDEA.
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6.3 Comparacion de las multas propuestas en las distintas alternativas y

adecuacién al principio de proporcionalidad

A fin de ofrecer un analisis claro, veamos la comparacién de las sanciones que plantean

las distintas alternativas:

Infraccién Calificacion Sancion Correspondiente
Grado méaximo: 20.201 a 30.000 €
Articulo 36.6 LOPSC Grave Grado medio: 10.401 a 20.200 €
Grado minimo: 601 a 10.400€
Muy grave 30.001 a 600.000 €
Articulo 45 LSNCP
Grave 1.501 a 30.000 €
Muy grave 60.001 a 600.000 €
Articulo 57 LGSP Grave 3.001 a 60.000 €
Leve Hasta 3.000 €

De acuerdo con el principio de proporcionalidad, ubicado en el articulo 29 LRJSP, “se
deberd observar la debida idoneidad y necesidad de la sancion a imponer y su adecuacion a la
gravedad del hecho constitutivo de infraccion”. Dicho principio no sélo esta presente cuando
un precepto lo invoca, como es el caso de la redaccién del articulo 45 LSNCP, sino que
el principio de proporcionalidad debe contemplarse en la imposicién de cualquier

sancion que las Administraciones Ptblicas prevean e impongan.

En la tabla superior encontramos las cuantias que establecen los distintos preceptos que
previamente se han analizado. En ella vemos que, en primer lugar, las sanciones
contenidas en el encuadre normativo de la LSNCP resultan singularmente altas,
llegando hasta una cuantia de 600.000 € para el supuesto en que la infraccién se calificara
como muy grave. De calificarse como grave, la sancién minima por incumplir las
restricciones de movilidad del articulo 7 RDEA parte de 1.500 €, cuantia que no parece
proporcional considerando que un porcentaje relevante de la poblacion fue sancionada,
superando a finales de mayo el millén las propuestas de sancién'0. Igualmente, el salario

minimo interprofesional en Espafia corresponde a 950 € mensuales, de acuerdo con el

10 Garcia, Luis B. (20 de mayo de 2020). Espaiia supera el millén de multas por violar las medidas del
estado de alarma. La Vanguardia.
https://www.lavanguardia.com/politica/20200520/481300555336/millon-sanciones-violar-medidas-
estado-de-alarma-espana.html
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articulo 1 RDSMI 2020, salario con el resulta complicado hacer frente a una sancién de
1.500 € por parte del 1.41% de la poblaciéon por el incumplimiento de las restricciones de

movilidad del articulo 7 RDEA.

Lo mencionado hasta ahora resulta igualmente aplicable para la LGSP, cuyo articulo 57,
si bien establece un maximo de 3.000 € para las sanciones calificadas como graves,

alcanzaria también los 600.000 € para la calificacién de muy grave.

Ambas alternativas resultan, por tanto, desproporcionadas considerando la situaciéon
laboral y social que la declaracion del estado de alarma provoco, deviniendo gravemente
complicado para los ciudadanos poder hacer frente a sanciones con dichas cuantias,
siendo mas beneficioso para los infractores el encuadre del incumplimiento de las
restricciones del articulo 7 RDEA en la infraccién del articulo 36.6 LOPSC, cuya sancién
parte de 601 €, aun cuando ésta puede alcanzar los 30.000 € pues, como veremos maés
adelante, se ha venido utilizando la cuantia minima (600 € aproximadamente) como

sancion base para todos los incumplimientos.

Por tanto, concluimos que, desde el punto de vista del principio de proporcionalidad de
las sanciones propuestas por la LGSP y la LSNCP, no procederia la aplicacién del
encuadre normativo que proponen ambas alternativas, por no ser adecuadas a dicho
principio y resultar mas beneficiosas para los infractores las cuantias propuestas por la
LOPSC, sin perjuicio de los problemas juridicos ya mencionados y analizados que

plantean dichas alternativas.
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7. Extincién del régimen sancionador establecido por el RDEA

Llegados a este punto, es necesario analizar qué sucede con las sanciones una vez
finalizado el estado de alarma. Al efecto, el articulo 1 LOEAES establece lo siguiente en

su apartado tercero:

Articulo primero.

Tres. Finalizada la vigencia de los estados de alarma, excepcion y sitio decaeran
en su eficacia cuantas competencias en materia sancionadora y en orden a
actuaciones preventivas correspondan a las Autoridades competentes, asi como
las concretas medidas adoptadas en base a éstas, salvo las que consistiesen en
sanciones firmes.

El estado de alarma finaliz6 el 21 de junio de 2020, fecha en que el RDEA perdié su
vigencia, por tanto, y de acuerdo con el articulo primero transcrito, en fecha 21 de junio
deberian haber cesado las competencias en materia sancionadora fruto de lo establecido

en el propio RDEA.

No obstante, aquellas sanciones que se impusieron por el incumplimiento de las
limitaciones establecidas en el articulo 7 RDEA han sido tramitadas en otofio de 2020,
esto es, unos dos - tres meses tras la finalizacién del estado de alarma, lo que implica
que las competencias sancionadoras otorgadas por el RDEA no han cesado. El régimen
sancionador que propone el RDEA no ha sido extinguido una vez finalizada su vigencia,
y ello es porque el régimen sancionador propuesto no ha sido uno propio, sino que ha
consistido en una remisién a un régimen sancionador ordinario, en este caso, el
contenido en la LOPSC. Por tanto, al tratarse de un régimen ordinario, éste no puede ser

extinguido por la extincién de un real decreto ajeno al mismo.

Por otra parte, la redaccion del apartado tres establece una excepcion a esa finalizacion
del régimen sancionador que debiera ocurrir: “salvo las que consistiesen en sanciones
firmes”. Bien, no podemos hablar realmente de firmeza en las sanciones impuestas
durante la vigencia del RDEA, toda vez que un acto administrativo firme es aquel que
ya no puede ser objeto de recurso alguno o, claramente, el confirmado por sentencia
firme!2, cuando la tramitacion de las denuncias de multa por incumplimiento del RDEA

se encuentran en fase de tramitaciéon en pleno otorio.

12 Sanchez Morén, Miguel, (2019). Derecho Administrativo. Parte General, Madrid (Espafia), Editorial
Tecnos, pagina 537
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Por tanto, no sélo no ha finalizado el régimen sancionador del RDEA, por tratarse éste
de un régimen ordinario por remisién, sino que tampoco estamos ante la excepciéon de
sanciones firmes que permite la continuidad de la competencia sancionadora del estado
de alarma, al encontrarse las denuncias de multa en plena fase de tramitacién tres meses

después de la terminacién de la vigencia del RDEA.
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8. Articulacion procesal en el recurso de las sanciones impuestas

durante el estado de alarma

Hemos analizado ya la cuestionable legalidad del régimen sancionador del estado de
alarma. Ello hace que nos planteemos qué estrategias tenemos frente al aluvién de
sanciones impuestas con motivo del incumplimiento de las limitaciones contenidas en

el articulo 7 RDEA, partiendo, ademas, del “permiso” que nos concede el articulo tercero

LOEAES:

Articulo tercero.

Uno. Los actos y disposiciones de la Administracion Publica adoptados durante
la vigencia de los estados de alarma, excepcion y sitio seran impugnables en via
jurisdiccional de conformidad con lo dispuesto en las leyes.

8.1 Problematica del recurso directo

El recurso directo en la jurisdiccion contencioso-administrativa se dirige contra una
disposicién de caracter general o reglamentario, y consiste en un instrumento procesal
que busca eliminar del ordenamiento juridico las normas que se creen contrarias a

Derecho?®. De ser estimado, se dejaria sin efecto la norma impugnada.

En el caso que nos ocupa, y ante lo que supone el recurso directo, se nos plantean,

mayoritariamente, tres problemas.

En primer lugar, el RDEA goza, como hemos analizado previamente, de rango de ley, lo
que imposibilita que planteemos recurso directo contra dicha norma ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa. Asi, el RDEA, en tanto que goza de rango de ley, queda
reservado a vias de control constitucional, lo que implica que los instrumentos que
permiten su impugnacién sean el recurso de inconstitucionalidad, el recurso de amparo
y la cuestién de inconstitucionalidad. Descartamos el recurso de inconstitucionalidad,
pues los consultantes no gozan de legitimacién para interponerlo, y el recurso de
amparo, por ser necesario el agotamiento de la via judicial previa y la invocacién durante
ésta del derecho fundamental vulnerado. Entraremos mds adelante en las posibilidades

que ofrece el planteamiento de la cuestiéon de inconstitucionalidad.

13 Sanchez Morén, Miguel, (2019). Derecho Administrativo. Parte General, Madrid (Espafia), Editorial
Tecnos, pagina 899.
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Aunque, partiendo de esta base, los restantes inconvenientes carezcan de importancia,

los mencionaremos igualmente de forma breve.

El segundo de estos inconvenientes es que el RDEA- la norma cuya legalidad
impugnariamos - no es contraria a Derecho, pues realmente no llega a contener un
régimen sancionador ilegal, sino una mera remisién, remision que no es contraria a las

leyes.

En tercer lugar, el articulo 77.2 L]JCA establece que el érgano judicial que determine la
nulidad de la norma impugnada no podra determinar la forma en que deba redactarse
el precepto que sustituya la disposicién que haya resultado anulada. A raiz de este
articulo, la STS de 10 de abril de 2002 consideré que tnicamente puede impugnarse lo
que la norma establezca de manera expresa, no siendo posible impugnar aquello que la
norma no establezca, es decir, no pudiéndose impugnar “la falta de algin contenido
supuestamente preceptivo”4. En este sentido, no podriamos impugnar el RDEA por no

contener un régimen sancionador.

Por tanto, no procede la impugnacién directa del RDEA en la jurisdiccién contencioso-
administrativa, no sélo porque no esté permitida en nuestro ordenamiento al gozar de
rango de ley - estando reservado su control a las vias constitucionales -, sino porque,

ademas, careceria de sentido al no tratarse de una norma ilegal propiamente dicha.

8.2 Recurso contra las sanciones

Por el contrario, al recurrir una sancién - conocido también como recurso indirecto —, se
pretende impugnar un acto de aplicacion de una disposicion general, con fundamento

en la supuesta ilegalidad de ésta’s, tal y como establece el articulo 26.1 LJCA:

Articulo 26.

1. Ademéas de la impugnacién directa de las disposiciones de caracter general,
también es admisible la de los actos que se produzcan en aplicaciéon de las
mismas, fundada en que tales disposiciones no son conformes a Derecho.

14 1bid.
15 1bid.
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En este sentido, lo que nos plantea el recurso indirecto para el caso que nos ocupa es la
posibilidad de impugnar de forma directa la sanciéon impuesta con motivo del

incumplimiento de las restricciones del articulo 7 RDEA.

A continuacion, se encuentra una sancion del asunto que nos concierne.

ALCALA DE HENARES
AYUNTAMIENTO reade Desanalio Urbano Sosts IcioR 18 1

no pe expepIenTE: NG

]
28801 »—AL PAUA DE HENARES

MADRID

Participo a Vd.,, que por Decreto n® 2827 de fecha 20 de noviembre de 2020 de la
Concejalia Delegada de Seguridad Ciudadana, y en virtud de las delegaciones concedidas
por Resolucién de Alcaldia Presidencia n® 2632/2020, de 04 de noviembre y por Acuerdo
de la Junta de Gobierno Local adoptado en sesion celebrada el dia 05 de julio de 2019, se
ha adoptado la siguiente Resolucion:

Dada cuenta a mi Autoridad del expediente sancionador incoado por Decreto n® 1302 de fecha

17 de junio de 2020 de la COW% de Seguridad Ciudadana, a D./D2 | EGcTcNEzNB
. con ONI/NIE/Pass n© L y con damicilio en ALCALA DF HENARES, por un acto

de desobediencia de las limitaciones de la libertad de circulacion acordadas por la autoridad
competente durante la vigencia del estado de alarma por €/ Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo por el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis
sanitaria ocasionada por e/ COVID-19, ¢l dia 11 de abril de 2020 a las 01:06 horas, en la C/ San

. todo ello en virtud de las actas de la Policia Local y del informe Juridico que obra en el
expediente.

Que no han sido presentadas alegaciones en tiempo y forma, ni han sido propuestos medios de
prueba por los interesados.

Que por parte del Instructor no se ha considerado necesario la practica de un perioda de
prueba.

En vitud de las delegaciones de competencias realizadas por Resolucién de Alcaldia-
Presidencia n® 2632/2020, de 04 de noviembre y por Acuerdo de la Junta de Gobierno Local adoptado
en sesion celebrada el dia 05 de julio de 2019, de conformidad con lo dispuesto en los arts. 124.5 y
127.2 de la Ley 7/1985, de 02 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en relacion con los
arts. 49 y 64 del Reglamento Organico de este Ayuntamiento.

VENGO EN RESOLVER;

ERO: La imposicion de la sancion de 601 euros por la comision de una infraccion al articu,
6.6 de la Ley Orgdnica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la Sequridad Ciudadana, en relag
: la_citada Ley, al quedar acreditada la n a de las
circunstancias o actividades permiti 20, de 14 de marzo por el que se
declara €l estado de alarma para Ia gestion de Ja situacion i b ocasionada por el COVID-
19a D./D3 ﬂ con DNI/NIE/Pass nOMoor: 'se encuentra en la
via publica sin causa justificativa”, en la C/ San I ¢ic 11 de abril de 2020 a las 01:06
horas.

Frente al presente acuerdo, que pone fin a la via administrativa, podra Ud. interponer recurse potes:
ante [a Junta de Gobierno Local de este Ayuntamiento en el plazo de un mes contado desde el dia siguiente al de &
Transcurrido dicho plazo, Unicamente podrd interponerse recurso centencloso-acministrative ante el Juzgado ce I¢ eNnCioso
Administrativo de Madrid que corresponda, en el plazo de dos meses contados desde el dia siguiente al ce 1a notficacion del
presente acuerdo,

POLICIA LOCAL Departamer nes - TEL 1
AV OF MECO N , — ALCAL A DE
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Vemos, en primer lugar, que el precepto normativo cuya infraccion se denuncia y sobre
la base del cual se impone la sancién por no cumplir con las restricciones de movilidad

del estado de alarma es el ya analizado articulo 36.6 LOPSC.

Como se ha expuesto previamente, la aplicacion automatica del articulo 36.6 LOPSC por
la mera inobservancia de las restricciones contenidas en el articulo 7 RDEA no es, en esta
opinién, conforme a Derecho, pues vulnera el principio de tipicidad al no existir un
requerimiento previo al ciudadano infractor que resulte ignorado, argumento que nos

posibilita instar el recurso indirecto impugnando la sancién presente.

En este sentido, vemos que la explicacién que el agente de autoridad da al respecto es
“se encuentra en la via publica sin causa justificativa”. Ello demuestra que el tinico hecho
que se pretende sancionar es la mera inobservancia de las restricciones de movilidad,
pues no justifica que hubiera un requerimiento previo por parte de la autoridad que
fuera expresamente ignorado por el supuesto infractor. De esta manera, la infraccién que
se alega - encontrarse en la via publica sin causa justificativa, incumpliendo las
restricciones contenidas en el articulo 7 RDEA - no supone una infraccién tipificada en
nuestro ordenamiento, y mucho menos se corresponde con la desobediencia tipificada

en el articulo 36.6 LOPSC.

Por tanto, la via del recurso indirecto supone una opcién mas sencilla, pues debera
realizarse un andlisis de la virtualidad - suficiente o insuficiente - de las normas que
invocan cada una de las sanciones impuestas, a fin de concluir si tal virtualidad es
suficiente o no, es decir, si permite o no imponer tal sancién, andlisis que se ha
pretendido realizar con la sancién de ejemplo, concluyendo la insuficiente virtualidad

de la norma invocada en el presente caso.

8.3 Inciso sobre la procedencia de la cuestiéon de inconstitucionalidad

De acuerdo con el articulo 161.1 a) CE, las leyes y disposiciones con rango de ley son
impugnables mediante la cuestion de inconstitucionalidad. Ademas, el articulo 163 CE

dispone lo siguiente:

Articulo 163.

Cuando un organo judicial considere, en algun proceso, que una horma con
rango de ley, aplicable al caso, de cuya validez dependa el fallo, pueda ser
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contraria a la Constitucion, planteara la cuestion ante el Tribunal Constitucional
en los supuestos, en la forma y con los efectos que establezca la ley, que en
ninglin caso seran suspensivos.

Por tanto, el TC enjuicia la conformidad o disconformidad de las leyes, disposiciones

normativas y actos con fuerza de ley del Estado y de las CCAA con la CE a través de

este instrumento, tal y como establece igualmente el articulo 27.2 b) LOTC. Estan
legitimados para ello los jueces y tribunales, tanto de oficio como a instancia de parte,
cuando consideren que una norma con rango de ley aplicable al proceso del que conocen

y de cuya validez dependa la decisién que deban tomar, pueda ser contraria a la CE.

Por tanto, y al contrario de lo que sucedia con el recurso directo, el RDEA podria ser
objeto de la cuestion de inconstitucionalidad al gozar de rango de ley, tal y como
establecia la analizada STC 83/2016. Asi, podria darse la posibilidad de que en un
procedimiento de impugnacién de una sancién a raiz del incumplimiento del articulo 7
RDEA se planteara una cuestion de inconstitucionalidad sobre el propio RDEA, para lo
que seria necesario, en el caso que fuera promovido a instancia de parte, presentar los

argumentos para ello.

En todo caso, la cuestion de inconstitucionalidad busca declarar el objeto de
impugnacion contrario a la CE. En este sentido, si se considera que existe régimen
sancionador en el RDEA, carece de sentido plantear dicho recurso - aunque éste
Unicamente esté formado por una mera remisién de caracter vago y general -, pues no
infringe dicha norma el principio de legalidad ni incurre en otras causas que resultarian
contrarias a la CE. Lo que podriamos alegar que resulta erréneo es la interpretaciéon que
la Instruccion de 14 de abril establece en relacién con la infraccién aplicable al
incumplimiento del articulo 7 RDEA; no obstante, las 6rdenes ministeriales no pueden

ser objeto de la cuestién de inconstitucionalidad, con lo que queda descartada esta via

Por otra parte, si, como hemos defendido, consideramos que el RDEA no contiene
régimen sancionador, no existe la necesidad de que se declare inconstitucional, pues no

existe régimen alguno que pueda ser objeto de esa cuestion de inconstitucionalidad.

En este sentido, y abordando lo hasta aqui mencionado, resulta conveniente utilizar el
recurso indirecto impugnando las sanciones impuestas - alegando la falta de tipicidad -
, por ser el recurso directo de imposible aplicacion al estar ante una norma con rango de

ley, y por carecer de fundamento el planteamiento de la cuestion de
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inconstitucionalidad, tanto si se considera que el RDEA contiene régimen sancionador

Ccomo si no.

8.4 Legitimacion para el planteamiento del recurso contencioso-administrativo

En los antecedentes del presente caso hemos adelantado que quien planteaba las
consultas que hemos entrado a analizar era un colectivo de afectados, entendido como
una asociacion. Ante esta situacion, debemos plantearnos si la asociacién esta legitimada
como tal para poder recurrir las sanciones impuestas o si, por el contrario, tnicamente
pueden hacerlo los sancionados como interesados en el proceso. Pues bien, el articulo

4.2 LPACAP establece lo siguiente:

Articulo 4. Concepto de interesado

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econémicos
y sociales seran titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que la
Ley reconozca.

Y, por su parte, el articulo 19 LJCA dispone:

Articulo 19. Estan legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo:

b) Las corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades a que se
refiere el articulo 18 gue resulten afectados o estén legalmente habilitados para
la defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos.

A tal efecto, el articulo 18 plantea en su segundo parrafo:

Articulo 18. [...]

Los grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios independientes
0 auténomos, entidades todas ellas aptas para ser titulares de derechos y
obligaciones al margen de su integracion en las estructuras formales de las
personas juridicas, también tendrdn capacidad procesal ante el orden
jurisdiccional _contencioso-administrativo cuando la Ley asi lo declare
expresamente.

Llegados a este punto, las asociaciones o uniones de afectados tienen reconocida
legitimacionpara participar en el proceso, siempre y cuando estén habilitados para la
defensa de los intereses y derechos legitimos colectivos que pretenden defender. A tal
efecto, aquellas asociaciones legalmente constituidas que busquen defender unos
intereses colectivos estan legitimadas para recurrir las sanciones. No obstante, es

esencial que dichas asociaciones cumplan con los requisitos establecidos en el articulo
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11 LEC, por ser ésta ley de aplicacion supletoria a la normativa aplicable a la jurisdiccién

contencioso-administrativa.

En todo caso, conviene que sea el individuo quien recurra la sancién, y no la asociacion,
pues su legitimacion podria verse cuestionada de no cumplirse todos los requisitos
legales establecidos, sobre todo de no lograr demostrar el interés que persigue ésta en el

proceso.
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III. CONCLUSIONES

Visto el gran nimero de normas que han tenido que ser utilizadas para la imposicién de
las sanciones durante el estado de alarma, declarado el pasado 14 de marzo de 2020,

llegamos a las siguientes conclusiones.

En primer lugar, el RDEA no contiene propiamente un régimen sancionador - sino una
mera remisioén a otros textos -, aunque tampoco esta obligado a fijar uno, a pesar de
gozar de capacidad para preverlo. No obstante, esta opinién considera que, por
seguridad y garantias juridicas, deberia haberlo previsto con detalle, en lugar de

contener una mera remisién vaga a las leyes en general.

Segundo, la OINT 226, prevista para ofrecer una interpretaciéon del “régimen
sancionador” contenido en el RDEA, se limita, al igual que ese, a remitirse a otros textos,

en este caso al CP y a la LOPSC, no ofreciendo interpretacion alguna.

Tercero, la Instruccién de 14 de abril establece que la mera inobservancia de las
limitaciones contenidas en el articulo 7 RDEA supone automaticamente la comisién de
la infraccién por desobediencia tipificada en el articulo 36.6 LOPSC, sin que sea necesario
un requerimiento previo, lo que contradice no sélo la opinién de la Abogacia General
del Estado, sino también su propia Instruccién 13/2018, comunicacién previa que
establecia el criterio opuesto. Por ello, no debe entenderse que el criterio de la Instrucciéon
de 14 de abril sea el correcto, siendo necesario un requerimiento previo tal y como
establecia la Instrucciéon 13/2018, lo que conlleva que las sanciones impuestas con base

en este criterio - erréneo - contravengan el principio de tipicidad.

En cuarto lugar, hemos visto que, aunque se han barajado varias opciones para
encuadrar la infraccién del incumplimiento de las limitaciones contenidas en el articulo
7 RDEA, el régimen sancionador del articulo 36.6 LOPSC, si bien no totalmente
adecuado a la situacion concreta ocasionada por la COVID-19, supone la mejor

alternativa.

Finalmente, el recurso contra las sanciones supone la mejor estrategia procesal, no
siendo procedente el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, ni posible el

recurso directo en via contencioso-administrativa.
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Asi, los argumentos planteados y examinados dan razones para un cuestionamiento

general de la legalidad de las sanciones impuestas durante el estado de alarma declarado

el 14 de marzo de 2020.

Posiciondndonos en el papel de la Administracién, y con base en que el incumplimiento
de las limitaciones contenidas en el articulo 7 RDEA ha sido sancionado de acuerdo con
el régimen sancionador relativo al articulo 36.6 LOPSC, esta opinién considera que la
sancién correspondiente deberia justificar la existencia de un requerimiento previo
dirigido al ciudadano, el cual haya sido ignorado, elemento que habilitaria la imposicién
de la sancién. Ello formaria parte del relato del agente de la autoridad en la propuesta

de sancion, claramente siempre que hubiera sucedido de esa forma.

Por tanto, la existencia del requerimiento previo dirigido concretamente al ciudadano
infractor - ignorado por el mismo - y alegado por el agente de autoridad, habilitaria la
imposicién de la sancion correspondiente a la infracciéon por desobediencia del articulo

36.6 LOPSC, cumpliendo con el principio de tipicidad.

En este sentido, el elemento débil de las sanciones es la falta de tipicidad de las mismas,
pues, en primer lugar, el RDEA no es contrario a Derecho; segundo, la interpretacion de
la OINT 226 es errénea, de acuerdo con esta opinion y la del Consejo General de la
Abogacia; tercero, la OINT 226 no puede ser objeto de la cuestion de
inconstitucionalidad; y cuarto, si existe el requerimiento previo al supuesto infractor,
requerimiento que resulte ignorado, procede la aplicacion del articulo 36.6 LOPSC, tal y
como establece la OINT 226, sin vulnerar el principio de tipicidad. Si, por el contrario,
no existe ese requerimiento previo que resulta ignorado, la sancién por incumplimiento

del articulo 7 RDEA aplicando el articulo 36.6 LOPSC vulnera el principio de tipicidad.

Este aspecto supone, en esta opinion, el elemento débil clave, pues alegando la existencia
de ese mandato previo, la aplicacién del articulo 36.6 LOPSC procede sin obstaculos
legales algunos, al ser la norma a la que, gracias a los instrumentos posteriores a la
declaracion del estado de alarma, se remite el RDEA, cuerpo normativo base de nuestro

entramado.
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