VERSIDAD &7 PONT)F,
unt TS Cla
ICAI %efted ICADE

lCOMILLAS

FACULTAD DE DERECHO

EL REGIMEN DE INFRACCIONES DE LA
LEY ORGANICA 4/2015, DE 30 DE
MARZO, DE PROTECCION DE LA
SEGURIDAD CIUDADANA

Rafael Garcia Pons
Cuarto, E-1 Business Law.
Derecho Administrativo

Tutor: Antonio Jesus Alonso Timon

Madrid
Abril 2018



RESUMEN:

Las actuaciones administrativas de ordenacion muestran la gran cantidad de sectores que
actualmente se regulan y controlan, esto ha sido fruto del aumento de intereses y fines
que implican al Estado. Entre ellos, la seguridad ciudadana u orden publico es uno de los
principales bienes juridicos que los gobernantes han tenido que garantizar dado que los

ciudadanos para poder desarrollar sus derechos necesitan gozar de seguridad.

En este trabajo estudiaremos la actividad administrativa de ordenacion y el deslinde entre
todos los sectores en los que se despliega. Veremos como ha sido el desarrollo histérico
de las formas de control, sus fines, limites y medios, para después poder pasar al concreto
estudio de Ley Orgéanica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana,
la cual contiene las potestades ordinarias que ostentan las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado y una importante cantidad de sanciones administrativas en esta materia.

Con el estudio de la ley, nos centraremos en comentar las diligencias o actuaciones a las
que se habilitan a los 6érganos administrativos competentes dado que son un gran ejemplo
en torno al uso de la coaccion y otros medios por parte de la Administracion. Tras ello,
se comentara el régimen sancionador, estudiando ciertas infracciones y la cuantia de las
sanciones, para poder completar un estudio general de la norma y poder contrastar los

argumentos esgrimidos tanto por sus defensores como sus detractores.
PALABRAS CLAVE:

Actividad de ordenacién, seguridad ciudadana, infraccién y ‘ley mordaza’.

ABSTRACT:

Administrative management actions show the large scope of sectors that are currently
regulated and controlled. This situation has been the result of the increased interests and
purposes that involve the State. Among them, public safety or public order is one of the
main legal rights that Govern have had to guarantee. This is due to the necessity of

security for citizens for develop their rights.

In this paper we will study the administrative activity of organization and the differences
between its sectors. We will see how it has been the historical development of the forms
of control, their purposes or their limits. Then we will study the Organic Law 4/2015, of



March 30, on the protection of citizen security, which contains the ordinary powers held
by the State Security Forces an Corps and an important number of administrative

sanctions.

With the study of the law, we will focus on the actions that the competent administrative
body are empowered due to the great example of coercion and other means by the
Administration. After this, the sanctioning regime will be discussed, studying certain
infractions and sanctions, to complete a general study of the law and to be able to contrast

the arguments made by its defenders and its detractors.
KEY WORDS:

ordination activity; public safety; infrigment; ‘gag rule’.
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1. INTRODUCCION

A traveés de las actuaciones de ordenacion, la Administracion puede condicionar y limitar
la capacidad de ejercicio de los derechos de los ciudadanos. Actualmente, dicha
limitacion se puede observar en muchos ambitos, pero, en un principio, la actividad de
policia se centro en la seguridad de los ciudadanos, buscandose garantizar el orden en las
calles. Estas actuaciones se basaron en la necesidad de seguridad para poder alcanzar la

paz social y cierto desarrollo.

La Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccidn de la seguridad ciudadana (en
adelante, LOPSC) muestra el deber de la Administracion de garantizar el bien juridico
que da nombre a la norma. En ella se encuentran las potestades para las que estan
habilitados los drganos competentes que pueden suponer la limitacion de ciertos
derechos. En manos de los funcionarios de policia quedan gran cantidad de situaciones
como la identificacion de una persona o incluso su compulsién para mostrar partes de su

cuerpo.

La LOPSC ha traido consigo un recibimiento polémico e impopularidad ante una parte
de la opinion publica. Esto se debe a la limitacidn de la libertad que trae consigo una ley

que busca la seguridad y el orden publico.

A través de este trabajo buscaremos analizar las potestades que asigna esta Ley a los
organos competentes de la actuacion administrativa de control para comprobar si estas

lesionan los derechos de los ciudadanos como para generar tanto debate social.

Ademas, analizaremos el régimen de las infracciones de la norma dado que se ha
apreciado un aumento cuantitativo de ellas y buscaremos las razones que han llegado a la
nueva tipificaciéon. Junto a ellas, comentaremos las sanciones y su cuantia, asi como el
procedimiento que hay que seguir con el objeto de comprobar si se ajusta a las garantias

y principios que deben regir un procedimiento sancionador.

Dicho trabajo lo realizaremos siguiendo un proceso deductivo en el que partiremos de la
actividad de ordenacion en general para después poder deslindar las actuaciones que se
ven incluidas, prestando especial atencién a las actividades administrativas dedicadas al
mantenimiento de la seguridad ciudadana en nuestra sociedad. Analizaremos el objeto,
los fundamentos, los fines y los medios de estas actuaciones con el objetivo de poder

hacer una sintesis ordenada de la policia de seguridad en el actual esquema de las



actuaciones administrativas. Junto a ello, comentaremos la potestad sancionadora que
tiene atribuida la Administracion como medio para adaptar las conductas que no se
adaptan a los fines de la norma que las establece. Tras ello, nos centraremos en el &mbito

concreto de la LOPSC analizando las cuestiones actuales en torno a ella.

Para la realizacion de esta investigacion nos ayudaremos de la doctrina, la cual ha sido la
que ha centrado los estudios en torno a las formas de actuacién administrativa. También
se utilizaran los textos legales relativos a la base competencial que habilita a la
Administracion a realizar esta limitacion que se da en las actuaciones de policia, asi como
la legislacion que ha regulado el orden publico en nuestra historia mas cercana.
Finalmente, nos valdremos de la Jurisprudencia a fin de resolver los problemas que han

surgido en la aplicacion de la norma.



2. SOBRE LAS FORMAS DE ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA.

2.1 Introduccién

En la actualidad, la actividad de la Administracion pablica influye en casi todas las
situaciones econdmicas, sociales o culturales en las que se encuentran los ciudadanos en
su vida diaria. Dicha influencia viene derivada de la obligacion que tiene el Estado de
cumplir con unos determinados fines, los cuales son dificiles de delimitar dado que se ha
visto un desarrollo a lo largo de la historia en el que se han ido afiadiendo nuevos fines

que el Estado debe realizar.

Si atendemos a la Constitucion Espafiola (en adelante, CE) necesariamente tendremos de
acudir al articulo 103 dado que este contiene los principios de actuacion de la
Administracion espafiola. El articulo comienza diciendo que “la Administracion Publica
sirve con objetividad los intereses generales”. Fruto de lo dicho, concluiremos esto tiene
un efecto negativo sobre el margen de actuacion del sector publico, dado que la
consecucion de esos intereses generales, comunes a todas las Administraciones, no va a

permitir que éstas se distancien de sus objetivos.

Continuando con el primer apartado del articulo vemos que la consecucion de estos
intereses publicos no se podra realizar con cualquier medio, sino que tendrén que ser los
previstos en la ley. El precepto constitucional se refiere en las siguientes palabras: “y
actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”. Junto
a la exigencia de objetividad, los principios nombrados y el sometimiento al Derecho

constituyen los limites de la actividad normativa.

2.2 Evolucion historica de los fines del Estado y de la actividad administrativa

2.2.1 Evolucién de los fines del Estado

Como veremos posteriormente con los fines de la Administracion (dentro de los del poder
ejecutivo), estos suelen variar segun la historia y las teorias politicas o econdémicas que
caben en este debate. Hasta finales del siglo XVI1II, no existian diferentes fines para los

que ostentaban el poder. Los fines del gobernante antes de la ilustracion se identificaban



con el bonum comune, siendo tarea de los gobernantes delimitar las medidas con las que

se satisfacen las necesidades del bien comun.

Con el nacimiento del Estado contemporaneo se empieza a extender la idea de que el
poder se tiene que utilizar como instrumento para que, aplicando una determinada
ideologia politica, se pudieran mejorar las condiciones de la nacion. Dado que no existia
una Unica ideologia, se dieron teorias politicas sobre cuales deben ser los fines del Estado.
Si nos basamos en la teoria clasica del Derecho Politico, estudiada por POSADA?,
podemos ver que se han dado tres posturas: la individualista, la socialista y la

intervencionista.

La primera se basa en las ideas del liberalismo politico, busca la minima intervencion
estatal con el objetivo de poder dar al individuo la mayor libertad. Por ello, el Estado debe
ser el guardian de la seguridad fisica y juridica de los ciudadanos. Frente a ella, surge el
socialismo donde se da la tesis contraria, la propiedad privada es un freno para el
desarrollo social y, por ello, el poder publico debe ser el propietario de los medios de
produccion. La ultima postura surge como respuesta a los fracasos que implica un Estado
liberal puro. La actividad administrativa debe preocuparse de las desigualdades que
genera su abstencion y buscar los medios para corregirlos. Debido a esta postura, en los
ultimos afios (desde la década de 1950 a nuestros dias) hemos observado que los fines
concretos del Estado han ido creciendo (ya sea en torno a mayores coberturas de salud o

a la proteccion del medio ambiente).
2.2.2 Larelacion entre los fines del Estado y los de la Administracion

Basandonos en lo dicho anteriormente, y para realizar un estudio sobre los fines de la
actividad administrativa, es necesario hacer una reflexién sobre cuales de los fines del

Estado son los de la Administracién.

Para esta actividad, estudiaremos la relacion entre los distintos poderes del Estado a lo
largo de la historia. En el Antiguo Régimen no existia dicha division de poderes sino
autoridades con poderes en multiples &mbitos. Esto se debia a dos razones, la primera es
que el rey como soberano absoluto y duefio de su reino encarnaba los tres poderes del
Estado. El rey creaba las leyes, €l o sus validos buscaban su ejecucion y, finalmente, él

solventaba los problemas de aplicacion de las normas, ya fuera por los jueces que dictaban

1 Posada, A., Tratado de Derecho Politico, Tomo I, La Teoria del Estado. Madrid Libreria de Victoriano
Suarez, 1928. 42 Edicion. p. 286

10



justicia en su nombre o €l directamente. La segunda razon es que las actividades
normativas, jurisdiccionales y administrativas eran indistintamente ejercidas por los
organos administrativos de la época. Asi, en el Reino de Castilla, el Consejo Real tenia
funciones tanto jurisdiccionales como administrativas o los alcaldes de las ciudades eran

mas jueces que regidores.

Finalmente, y fruto de las ideas de las revoluciones francesa y norteamericana, se inicia
una evolucién historica tendente a la separacion de poderes. En la Constitucion de 1812
se establecen las funciones de cada poder del Estado. Segun dicho modelo, la actividad
del poder ejecutivo y la Administracion es la de ejecutar los mandatos de las leyes que
emanan del poder legislativo. Siendo el trabajo del poder judicial el de interpretar los
problemas de aplicacién de la norma. Para buscar los fines del poder ejecutivo también
podemos adoptar un “criterio residual”, tal y como opta JORDANA DE POZAS?. El autor
establece que las funciones de la actividad administrativa seran los que no tengan carécter

legislativo formal o pertenezcan a la jurisdiccion ordinaria.

De las funciones que cada poder del Estado ejercita, podemos deducir que la inmensa
mayoria de los fines del Estado tendran que ser satisfechos por la Administracion publica.
La mayoria de los servicios publicos que permiten que las personas puedan realizar sus
actividades cotidianas dependen de las Administraciones publicas (ir al hospital, la
educacion, la limpieza de las ciudades...). Esto se debe a la funcion del poder ejecutivo,
la cual es aplicar los mandatos del poder legislativo. Segin JORDANA DE POZAS?: “Al
trasponer el problema de los fines del campo del Estado al de la Administracién suelen
reducirse todos ellos a uno solo: el de satisfacer las necesidades de caracter general”.
Estas necesidades de caracter general son todas esas realidades en las que la
Administracion debe actuar porgue un grupo social necesita que se satisfagan. En los afios
de la Espafia democratica, estamos siendo testigos de como los drganos legislativos cada
vez aprueban mas leyes, las cuales vienen a ser los instrumentos por los que se busca
satisfacer dichos fines. Por esta razon, la Administracion también ha tenido que crecer
tanto cuantitativamente como cualitativamente dado que tiene muchos mas intereses que

guardar.

2 Jordana de Pozas, L., “El problema de los fines de la actividad administrativa”, Revista de
administracién publica N.° 4, 1951, pp. 11-28.
3 “El problema de los fines de la actividad administrativa” cit. p.15
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De este aumento de intereses generales, también tenemos que destacar que, junto a este
aumento de actividad administrativa en detrimento de la esfera privada de los individuos,
se ha dado un aumento en las técnicas para realizar dicha actividad. A partir del siglo XIX
han surgido nuevas herramientas para la satisfaccion de intereses generales. La doctrina
ha diferenciado dichas técnicas en funcién del intervencionismo en la esfera juridica del
administrado. Si en la etapa inicial del Estado contemporaneo, la Administracion tenia
como funcion el mantenimiento del orden publico, actualmente vemos que la faceta de
fomento y servicio de la Administracion ha crecido respecto a su anterior y Unica

ocupacion.

2.3 Laclasificacion actual en el sistema de Derecho administrativo espafiol

Si en la doctrina francesa se ha disefiado una clasificacion en la que se distinguen dos
tipos de actividad administrativas (actuaciones de coaccién o servicio publico),
JORDANA DE POZAS habla de que hay que “incluir las actuaciones relativas a fomento
que realiza la administracion. De ello, la clasificacion en nuestro pais es de caracter
tripartito y no dual como en el resto de la doctrina continental europea. JORDANA DE
POZAS establecié que la actividad de la administracion se divide en actividades de
policia, de fomento y de servicio publico. Si bien, con el paso de los afios, los nombres
de estas actuaciones han ido cambiando para adaptarlo a la terminologia de los Estados

sociales democraticos de Derecho.

Pasamos a estudiarlas de forma separada y breve, aunque hay que destacar que nos
centraremos mas extensamente en la de ordenacion durante el siguiente apartado, dado
que es la que estd intimamente relacionada con la Ley 4/2015, de 30 de octubre, de

proteccién de la seguridad ciudadana (en adelante, LOPSC).
2.3.1 Laactividad de ordenacion

Podriamos definir la actividad de ordenacion como la actuacion administrativa
en la que se muestra la faz més ablatoria de la esfera de autonomia personal
dedicada a controlar que las actuaciones de los ciudadanos sean conformes las

normas.

4 Jordana de Pozas, L., “Ensayo de una teoria de fomento en el Derecho Administrativo” en la Revista de
Estudios Politicos, n°48, 1949. pp. 46 y ss.
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En este sentido es importante remarcar que la Administracion condiciona la
actividad de los particulares en muchos sectores que son ajenos al orden
publico. La actividad de control ha ido evolucionando conforme han crecido
las actuaciones que la Administracion realiza. Actualmente la actividad de
ordenacion se ve en sectores como el urbanismo o el medio ambiente, &mbitos

en los que no habia ninguna actuacién administrativa al respecto.

Los instrumentos que mas utiliza la Administracion cuando realiza dicha
actividad son principalmente los reglamentos, las autorizaciones y las

sanciones.
2.3.2 Laactividad de prestacion de servicios publicos

En evolucion de la actividad administrativa, vemos que se da un proceso en el
que la Administracion pasa de ser un vigilante de las actuaciones de los
particulares a buscar nuevas formulas o actuaciones en las que se buscara prestar
determinados servicios. Asi, a partir de finales del siglo XIX, la actividad
administrativa empieza a centrarse en actuaciones que sirvan de ayuda a sus

ciudadanos y estas se multiplican.

La actividad de prestacion podemos definirla como el grupo de actuaciones que
buscan el cumplimiento de los intereses generales mediante la dacién de ayudas

y Servicios.

2.3.3 Laactividad promocional

Esta actividad, aunque separada del resto en el siglo XX, podria decirse que
tiene unos origenes remotos. Ya en la Edad Media se premiaba mediante
titulos nobiliarios a aquel que sirviera de mejor forma al Rey. Si bien desde
finales del siglo XIX se comenzd la actividad tal y como la entendemos
actualmente. De esta evolucion podemos ver que esta actividad se basa en
persuadir e interesar a los particulares en el cumplimiento de los intereses
generales. Principalmente nacié para que se realizaran actuaciones por parte
de los sujetos particulares y que tengan una trascendencia en el cumplimiento
de los intereses generales.

Las técnicas juridicas mas utilizadas son las ayudas y subvenciones.

Se puede definir como las actuaciones tendentes a persuadir y estimular ciertas

actuaciones de los sujetos privados para satisfacer asi los intereses generales.

13



3. LAACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DE ORDENACION

3.1 Introduccidén

Se puede definir dichas actuaciones como las medidas coactivas que buscan que el
particular ajuste su actividad a un fin de utilidad publica. Hemos de destacar en esta
introduccion que en este apartado me centraré de una forma mas extensa en las
actividades de ordenacion relativas a la seguridad ciudadana. Aun asi, no se puede olvidar

que la Administracion realiza actividades de control en muchos sectores.

El conjunto de actuaciones que se incluyen en este tipo de actividad administrativa es de
tipo muy diverso y por ello, a efectos de concretar el tema de este trabajo, utilizaremos el
esquema que GARRIDO FALLA? establece cuando nos dice que:

El examen de esta actividad incluye el estudio de dos capitulos del derecho administrativo

tradicional: a) la policia administrativa y b) las prestaciones obligatorias de los particulares a
la Administracion.

Por esto, y aunque digamos que la actividad que engloba todas las actuaciones que tienen
objeto de controlar o limitar las acciones de los administrados actualmente se conozca
como actividad de ordenacion, en las actuaciones relativas a la seguridad ciudadana y

orden publico las seguiremos nombrandolas policia administrativa.

3.2 Evolucidn histérica de la actividad de ordenacién

Podriamos decir que el concepto de policia administrativa tiene sus mas antiguos origenes
en el comienzo de la formacion de los Estados modernos, el en Renacimiento.
Previamente a esa época, los diferentes estamentos buscaban defender sus propios
intereses. La nobleza, el clero y los reyes caracterizaban los intereses cruzados, o la
dispersion de poder, que se dio previamente al nacimiento de los Estados. En Espafia, a
partir de los Reyes Catdlicos, los grandes sefiores empiezan a perder sus privilegios
juridicos y vuelve a centralizarse el poder en torno a la monarquia. El interés objetivo de
toda la monarquia se tiene que anteponer a los intereses particulares de cada estamento.
Podriamos decir que se intenta volver, aunque siempre con la lentitud que caracteriza los

cambios politicos, al principio romano salus populi suprema lex est (La salvacion del

5 Garrido Falla, F., Tratado de Derecho Administrativo Volumen 11: Conclusién, Tecnos, Madrid, 2006,
122 Edicion p.162
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pueblo es ley suprema). SANTAMARIA PASTOR cita que en 1415 se dictaron unas
ordenanzas en Francia en las que el objeto era “garder le bien public... en trés bonne
police”®. Es un buen ejemplo para ver la perspectiva dual de esta actuacion dado que era
referente tanto a actividades relativas a la beneficencia como a la limitacion de actuacion
de los particulares que realizaba el monarca guiado por el bien comdn. Este término, la
policia administrativa, en sus primeros usos era referente a la polis, entendido como la
gestion de los asuntos publicos. En este sentido hablaba antes de que a partir del siglo XV
los monarcas buscan monopolizar dicha gestion de asuntos publicos. De esto vemos que
el concepto de la actividad administrativa de policia era amplio, al fin y al cabo, tan
amplio como las competencias que quisieran auto otorgarse los monarcas, e incluia los

asuntos de gestion relativos tanto a la beneficencia como al orden publico.

Pero con el transcurso del tiempo, esa primera acepcion se fue perdiendo y se fue
asociando con lo que aproximadamente se identifica ahora, la proteccion del orden
publico. Por ello, a partir del siglo XVI11, nos dice BLANQUERY, que, “aunque formaran
parte del interés objetivo de la comunidad, dejaron de incluirse en el concepto de policia
los asuntos: judiciales, diplomaticos, militares y financieros”. La exclusion de las
decisiones de los Jueces y Tribunales de esta actuacion administrativa se debe al
desarrollo doctrinal que se da en Alemania. Se dan cuenta de que hay diversos supuestos
de hecho en los que los Tribunales se muestran competentes y en otros que no, se empieza
a ver la separacion entre la Administracion y la Justicia. Como nos dice GARRIDO
FALLA “hay otros asuntos que resuelve independiente el Principe en virtud del principio:
en los asuntos de policia no hay apelacion”®. Vemos que la diferencia es que mientras en
los procesos judiciales la doctrina opinaba que tenian que guiarse por el principio de
legalidad, los gobernantes tenian gran cantidad de actuaciones que podian realizar
basadas en su decision para cada caso concreto. Finalmente, se excluyeron las actuaciones
de tipo financiero y militar que se contraponen a lo que la doctrina alemana conoce como

Administracién interna, referente a la policia administrativa dentro del Estado.

Tras ello, se fue distanciando del concepto policia a los asuntos que beneficiaban a los
ciudadanos porque en la mayoria de legislacion sobre actuaciones de control aparece un

elemento caracteristico, la coacciéon. Las Administraciones en el ejercicio de sus

6 Santamaria Pastor, J.A., Principios de Derecho Administrativo General Il, lustel, Madrid, 2009 y p. 258
" Blanquer, D. Derecho Administrativo 2°-Los sujetos, la actividad y los principios, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2010 y p.412

8 Tratado de Derecho Administrativo Volumen Il: Conclusion cit. p.166
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potestades pueden coaccionar o exigir a los particulares una determinada prestacion o un
comportamiento, algo que no casa bien con las actuaciones relativas al servicio publico.
Por ello, a partir de la llustracion, se pierde la idea de que la policia administrativa incluya

la gestidn de asuntos publicos, sino que se centra en la seguridad interna del Estado.

Con el Estado liberal del siglo XIX, se empieza a buscar la reduccion al minimo de las
autoridades del Estado frente a al crecimiento de la autonomia de los individuos. Nos
encontramos en el contexto de la famosa cita “laissez faire, laissez passer” y el Estado
se debe limitar proteger la paz publica y a controlar a aquellos que buscan abusar de sus
derechos y libertades. Se busca menos presencia de la Administracion para darsela a la
esfera privada de los ciudadanos. En este siglo, el objetivo que se da al Estado es el de
proteger a sus ciudadanos entendido como una policia de seguridad orientada a guardar
el orden publico. Todo ello también se basa en la idea de que el Estado no genere gastos
innecesarios a sus ciudadanos. Se buscaba menos presencia del gobierno y mas libertad
para el individuo y el mercado. Debido a que el desarrollo econdmico estaba concebido
dentro de la teoria politica liberal, el Estado debia limitarse a conservar la paz social en
las calles. La actividad de ordenacidn esta intimamente vinculada con el uso legitimo de
la violencia y los modos de coaccion directa, siendo estos los medios que existen para
garantizar el orden publico.

A lo largo del s. XX, la actividad de control asumira numerosos sectores en los que tiene
que realizar sus actuaciones de ordenacion. La Administracion pasa a intervenir y ordenar
los mercados para evitar abusos de los particulares, los Entes locales comenzaran a tener
potestades para la ordenacidn urbanistica o se comenzara una labor de control de

industrias peligrosas.

3.3 La actividad de ordenacion en el Estado social y democratico de Derecho

Como habldbamos anteriormente, el termino referente a la actuacion administrativa de
policia ha cambiado y ha tenido que adaptarse a las nuevas necesidades que persigue el
ordenamiento juridico de un Estado social y democréatico de Derecho. Por ello, ha sido
sustituido por la actividad administrativa de ordenacion. Esto no quiere decir que se
abandonen las actuaciones dedicadas a la proteccion de la seguridad ciudadana, sino que
la actividad de policia entendida en su definicion clasica no casa con los valores reflejados

en un Estado de Derecho vy, por ello, hay que cambiar su denominacion. Actualmente, la
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seguridad ciudadana y el orden puablico se entienden con otro significado fuera de las
connotaciones ablatorias de derechos vistas antes. Aun asi, por las razones dadas antes
podemos dividir la actividad de control de forma sectorial siendo las relativas a orden
publico y seguridad ciudadana las que estaran encuadradas dentro del esquema trazado
por GARRIDO FALLA como policia administrativa. Si que es cierto que cuando la
administracion lleva un control sobre la ITV de los vehiculos no estéd realizando una
actividad de policia entendida desde el punto de vista de un Estado social y democratico,
pero cuando los funcionarios de la policia municipal denuncian a personas consumiendo
alcohol en la via publica si que realizan labores que, aun dentro de la actividad de control,
si que se pueden denominar actuaciones de policia administrativa. Por ello GARRIDO
FALLA diferencia entre la policia administrativa y las prestaciones obligatorias de los

particulares a la Administracion.

Las actuaciones comprendidas dentro de la actividad de control buscan conservar los
derechos y libertades, ejerciendo un control de caracter excepcional para evitar que un
uso fraudulento de esos derechos actué contra la sociedad en su conjunto. Por ello, la
actividad de control sigue teniendo potestades, no solo para limitar la actividad de los
particulares, sino también para, eventualmente, usar la coaccion a los ciudadanos. En la
Exposicion de Motivos de la LOPSC 4/2015 se dice “La seguridad ciudadana es la
garantia de que los derechos y libertades reconocidos y amparados por las constituciones
democraticas puedan ser ejercidos libremente por la ciudadania”. Se busca, pues, la
garantia de que todos los ciudadanos puedan ejercitar sus derechos y libertades en unas
condiciones acordes a la libertad y la igualdad tal y como se ve también en el articulo uno
de la LOPSC relativo al objeto de la norma:

La seguridad ciudadana es un requisito indispensable para el pleno ejercicio de los derechos

fundamentales y las libertades publicas, y su salvaguarda, como bien juridico de caracter
colectivo, es funcion del Estado, con sujecion a la Constitucion y a las Leyes.

De este primer articulo extraemos que la seguridad ciudadana es la garantia de un
ejercicio ordenado de los derechos y libertades de los que disponen los ciudadanos y que
sera una actuacion que llevaran a cabo los érganos administrativos competentes sujeta a
la Constitucion y las Leyes. Vemos que actualmente en la policia administrativa,
entendida como una parte de la actividad de ordenacion, los derechos fundamentales (art.
14 a 29 CE) son un limite para las actuaciones. Como se ha comentado antes, actualmente

la Administracién y, en particular, la Administracién policial, buscan conservar la
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seguridad y el orden publico entendido como una convivencia pacifica entre los
ciudadanos. Ello hace que la Administracion antes citada tenga las competencias para
asegurar la pacifica convivencia ciudadana, evitar el uso incorrecto de lo publico y

realizar las labores propias de prevencion.

Tenemos que tener en cuenta que, junto a lo dicho anteriormente, otra de las razones por
las que se procede al cambio de nombre de esta actividad viene justificada por la
“vinculacion positiva” que tienen las Administraciones Publicas con la ley. Como dice el
articulo 9 CE, en su primer apartado, “Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos
a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”. En este articulo se haya la
justificacion de que las actuaciones administrativas tienen que estar dentro de las que se
encuentren comprendidas en el Ordenamiento Juridico. Esto muestra que la
Administracion con el paso al Estado de Derecho se encuentra controlada y limitada por
las Cortes Generales, dado que estas son las Unicas con competencia de legislar respecto
a las actuaciones administrativas capaces de reducir la esfera juridica de los

administrados.

El profesor ALONSO TIMON?® ya se da cuenta de estos dos motivos por los que se
cambia la denominacién y, en cuanto a su naturaleza los clasifica en un motivo de forma
y otro de fondo. ElI motivo formal es la imposibilidad de coadyuvar los derechos y
libertades con la actividad administrativa de corte ablatorio, mientras que el motivo de

fondo es referente a los limites que se han establecido a estas actuaciones.

3.4 La policia administrativa como parte de la actividad de ordenacion

Cuando introduciamos la actividad de ordenacion comentabamos que las actuaciones que
realiza la Administracion son muy diversas. Si en el Estado liberal del siglo XIX, la
actividad de control estaba intimamente relacionada con el orden en las calles y la
ausencia de violencia, actualmente se ve que el objeto de este tipo de actuaciones se ha

ido ampliando.

Los Estados, conforme avanzaba el siglo XX, comenzaron a tener otros fines y con ello

nuevas actuaciones para conseguirlos (p. ej. Potestades para conservar el medio ambiente,

% Alonso Timdn, A.J., “Las formas de accion administrativa” en Derecho Administrativo I, Dykinson,
Madrid, 2015, p. 237-238
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potestades para controlar el estado de las viviendas...). Estos nuevos tipos de actuacién
administrativa comenzaron denominandose policias especiales, en contraposicion a la
policia genera o policia de seguridad. Pero GARRIDO FALLA!° nos dice que “no han
nacido nuevas policias especiales, sino que el objeto de la actividad de control se ha
ampliado y han nacido nuevos intereses publicos”. Por tanto, lo que nos dice es que la
policia general o de seguridad pasa a ser una de las partes de la actividad de control y no

la Gnica como antes.

Por otro lado, habiamos comentado a modo de introduccidn que utilizaremos el esquema
propuesto por GARRIDO FALLA para analizar y concretar mejor el tipo de actuaciones
administrativas mas relacionadas con el objeto de la LOPSC. Para ello, hay que estudiar
dos capitulos separados en la actividad de control. Por un lado, la policia administrativa
y por otro las prestaciones por parte de los particulares a la Administracion. La primera
nos la define GARRIDO FALLA! como
Aquella actividad que la Administracion despliega en el ejercicio de sus propias potestades
que, por razones de interés puablico, limita los derechos de los administrados mediante el

gjercicio, en su caso, de la coaccion sobre los mismos y con la finalidad de garantizar el normal
ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos.

Frente a la actividad de policia administrativa encontramos las prestaciones que deben
realizar los particulares a la Administracion. En estas situaciones, en ocasiones no solo se
limita la esfera juridica del administrado, sino que ademas se da una obligacion de hacer
o dar. El ciudadano que tiene que tributar por realizar un hecho imponible tiene un deber
de dar a la Administracion tributaria. De esto, podemos deducir la diferencia principal
entre uno y otro sector de la actividad de control. En la policia administrativa la
Administracion, mediante mandatos y prohibiciones, obliga al ciudadano a no hacer.
Mientras que en las prestaciones obligatorias si se genera un deber de hacer o dar.

3.5 Los fundamentos y los limites de las actuaciones de policia administrativa

Antiguamente las potestades de policia administrativa se fundamentaban en la nocién de
soberania. En el Antiguo Régimen no existia la division de poderes, por tanto, el monarca

ostentaba el poder absoluto. Con la aparicion de los primeros Estados de Derecho

10 Tratado de Derecho Administrativo Volumen 11: Conclusién cit. p.178
11 Tratado de Derecho Administrativo Volumen I1: Conclusion cit. 165
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liberales, los limites solo los impone la ley y, por ello, solo las leyes aprobadas en el
parlamento tienen la capacidad de limitar los derechos. En ese momento ya se empieza a
ver que la Administracion cobra un importante papel en la defensa del derecho a la
seguridad y se busca coordinarlo con la libertad. En un ambiente inseguro no se puede
disfrutar de una seguridad plena. Por ello, las facultades de la Administracion tienen que
ser preventivas para evitar los problemas que atenten contra el orden publico y, ademas,
tienen que ser reactivas para poder defender los derechos ante ataques.

De lo dicho hasta ahora encontramos un rasgo comun, la Administracion en el ejercicio
de sus competencias de policia administrativa demuestra que esta en una situacion de
poder frente al administrado. Esta sumision tiene un fundamento, y es que hay que buscar
cohonestar los derechos y libertades de los ciudadanos y combatir los eventuales abusos
de derecho que se pudieran dar. Vemos que el ejercicio de los derechos de los ciudadanos
no puede ser pleno porque conllevaria situaciones en las que se enfrenten intereses

particulares con el interés general o con otros derechos.

Actualmente, los Ordenamientos juridicos, como consecuencia de la soberania nacional,
dan un fundamento de derecho positivo a las actuaciones de policia administrativa. En la
CE encontramos una gama de derechos que no pueden ser violados por ningun sujeto,
recogidos en la Seccion | del Capitulo Il del Titulo I (art. 14 al 29 CE). Estos derechos,
por su inviolabilidad no podran ser objeto de agresion por otros particulares o las
Administraciones, es mas, los poderes publicos deben generar las condiciones para que
se puedan desarrollar. En este sentido, el apartado primero del art. 104 CE enuncia que
“las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendran como
mision proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana”. Este articulo nos fundamenta la competencia de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado en la defensa de los derechos y libertades y de la seguridad

ciudadana.

Las potestades que el Ordenamiento Juridico otorga a la actividad de ordenacion son los
medios con los que se busca la satisfaccion del interés general. Las leyes otorgan ciertas
potestades que, por ejemplo, BLANQUER?®? las califica de “exorbitantes” al mostrar la
posicién de superioridad de la Administracion frente al administrado. En determinadas

actuaciones administrativas se podria decir que la Administracion actia dentro de su

12 Derecho Administrativo 11 2°: Los sujetos, la actividad y los principios. cit. p. 389
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autoridad, es decir, de su imperium, gracias a que el Ordenamiento le provee unas
potestades que demuestran su superioridad frente a la posicion del administrado. Buen
ejemplo de ello es la presuncidn iuris tantum de veracidad de los funcionarios publicos,
la cual esta regulada en el apartado quinto del art. 77 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante,
LPAC).

Finalmente, y para terminar los fundamentos que justifican la actividad administrativa de
policia podemos decir que existe otra relacion de superioridad de la Administracion en la
que se muestra con mas intensidad, son las relaciones especiales de poder o relaciones de
supremacia especial. En esas situaciones, se une la relacion general de poder que la
Administracion tiene con todos los administrados a una relacion especial que se debe a
un contacto mas directo entre estos y aquella. Los alumnos de un Instituto publico pueden
ser sancionados segun el reglamento del centro. La diferencia entre la supremacia general
y especial es que el origen es distinto, en la primera se debe a la obligacién de la
Administracion de cumplir con los intereses generales. Mientras que en la segunda se
debe a un contacto directo entre la Administracion y el administrado dentro de unos fines

concretos.

Los limites de la actuacién de la actividad de policia administrativa son los mismos que
actlan para constrefiir todas las actuaciones de control del sector publico. Para ello
utilizaremos la division que realiza ALONSO TIMON?®3, que divide entre los limites
formales y materiales de la actividad administrativa de ordenacion. A ella, le afadiremos
algunos que afectan concretamente a las labores de policia administrativa.

Comenzaremos con los limites de caracter formal:

e Lareservade ley formal
El fundamento de las actuaciones administrativas limitativas de derechos es la
reserva de ley formal. Para realizar dichas actividades es necesario que se
otorguen las potestades necesarias mediante una ley emanada de las Cortes
Generales o0 de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas (en
adelante, AALL). En el momento en que la ley habilita a la Administracion a
realizar esas actividades coactivas, los ciudadanos pasan de estar en un estado de

libertad a entrar en una situacion reglada. Este principio fundamental para toda la

13 “Las formas de accion administrativa” en Derecho Administrativo I cit. p. 238-239
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actuacién administrativa la limita y condiciona, dandose una vinculacion positiva
de los poderes publicos a la ley.

Este principio encuentra su fundamento en la CE. En el art. 97 CE se asigna al
Gobierno la potestad reglamentaria, la cual ha de ejercer de acuerdo con las leyes
y la CE. Como consecuencia, existen dos potestades normativas: la que tienen las
Cortes Generales para aprobar leyes (potestad legislativa del art. 66 CE) y la que
tiene el ejecutivo para publicar reglamentos (potestad reglamentaria ex art. 97
CE).

e Principio de especificidad

Este principio comun a toda la actividad administrativa de ordenacion exige que
se describa con claridad los sectores que van a sufrir la actuacion administrativa.
Es un principio que deriva de la exigencia de seguridad juridica garantizado por
el art. 9.3 CE. En las situaciones que estudiaremos en este trabajo, relativas al
régimen sancionador de la LOPSC, este principio se encuentra dentro del
principio de tipicidad (lex scripta, lex previa, lex certa). Sobre la especificidad,
es necesario saber las conductas en las que la actuacion administrativa desplegara
su control. Si la Administracion tuviera potestades genéricas se dafiaria de una
forma muy grave las garantias establecidas en un Estado de Derecho en el que

todos estamos sujetos a las normas.

En la actividad administrativa de control, y mas concretamente en su vertiente de policia
administrativa, se daran muchas situaciones en las que no podran ser garantizados los
tramites procedimentales garantizados en el procedimiento administrativo comun.
Cuando los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, en virtud del art. 17.1 LOPSC,
proceden a limitar la circulacion porque ocurre un suceso que pone en riesgo la seguridad
ciudadana no se podréa dar lugar a un tramite de alegaciones para que los interesados las
formulen. Por ello, podemos decir que los limites que mas afectan en este tipo de actividad

son de tipo material o sustantivo, siendo estos:

e El principio favor libertatis
Como veremos ahora luego, las actuaciones de ordenacion se basan muchas veces
en el uso de la coaccidn, por tanto, esas medidas en un Estado de Derecho solo
deben adoptarse cuando sean estrictamente necesarias dado que suponen una
invasion a la libertad de los ciudadanos. De dichas medidas, se tiene que elegir

siempre la que sea menos restrictiva de derechos y libertades siempre que existan
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varias para elegir. Respecto a este principio encontramos en el art. 20.3 LOPSC
que los agentes de policia cuando realicen registros corporales externos o cacheos
tendrén que realizar esta diligencia “de modo que cause el menor perjuicio a la
dignidad e intimidad”*.
e El principio de proporcionalidad

La proporcionalidad es uno de los elementos mas exigidos siempre en las
actuaciones administrativas de control u ordenacion. Cuando se realiza este tipo
de actividad la proporcionalidad se erige como el equilibrio entre los fines
perseguidos por las medidas de ordenacion y los medios utilizados. Es decir, no
solo significa que la Administracion dispone de varias herramientas para
interferir en actuaciones, sino que esas deben ser acordes con los fines que se
buscan para que no se vea especialmente gravado el administrado. Si nos fijamos
en el apartado segundo del articulo 5 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (en adelante, LFCS), este establece que los
funcionarios de las FCS:

Deberan actuar con la decisién necesaria, y sin demora cuando de ello dependa evitar un
dafio grave, inmediato e irreparable; rigiéndose al hacerlo por los principios de congruencia,
oportunidad y proporcionalidad en la utilizacion de los medios a su alcance?.

Siendo el principio de congruencia el que se exige al medio de control para que
sea el méas iddéneo a la situacién concreta y el principio de oportunidad el que
requiere que la accién de control administrativo sea imprescindible en ese
momento Yy que no se genere mas dafio del que se desea evitar.

Vemos que dentro de estos cuerpos de funcionarios es de gran importancia el
analisis congruente de la proporcionalidad de los medios para no imponer cargas
excesivas a los ciudadanos sobre los que se vaya a realizar la actividad de control.
Tambien en el art. 16 LOPSC se exige proporcionalidad cuando se realicen
diligencias de identificacion a los particulares, es decir la medida de identificar a

una persona ha de ser apta para los fines que la justifican.

Junto a estos principios materiales, es muy importante el articulo 10 CE, relativo a la
dignidad de la persona. Este articulo se convierte en un limite para las actuaciones de

control porque deben respetar la dignidad y los derechos fundamentales de las personas,

14 ey Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana (BOE 31/03/2015)
15 ey Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (BOE 14/03/2015)
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sin cometer actos denigrantes contra ellas. Junto a este articulo deben respetarse también
con especial intensidad todos los derechos fundamentales (art.14-29 CE) dado que si se
dafian podran ser objeto de recurso de amparo (art. 53 CE).

3.6 El objeto de la actividad de policia administrativa de seguridad: Del cambio

del orden publico a la seguridad ciudadana

Cuando se estudia la actividad de ordenacion, y mas concretamente su vertiente de policia
administrativa, es importante fijarse en el fin por el que se realizan estas actuaciones. A
lo largo de este apartado se estudiara el contenido del orden publico, el fin de este tipo de
actividad, del cual en el ambito de la policia de seguridad necesitaba un cambio
terminoldgico para poder adaptarlo a las ideas que inspiran el Estado social y democratico
de Derecho. Si bien en el régimen preconstitucional la invocacion al orden pablico era la
piedra angular de la actividad de policia de seguridad, actualmente, con la promulgacion
de la CE marca, por fin, el encuadramiento de las FCS como defensoras de los derechos
y libertades. Durante el franquismo, las FCS presentaban el objetivo de defender el orden
publico, del cual se hablara ahora, pero actualmente, la CE les impone un nuevo deber, el
de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana. Por ello, en nuestro ordenamiento juridico y dentro de la policia de seguridad,

no se utiliza el orden publico como fin.

La definicion clasica de este bien juridico es la que nos da HARIOU®S, el cual lo describe
como “el orden material y exterior, sencillamente el estado de hecho opuesto al
desorden”. Esta definicion, de 1927, ya no es completa. HARIOU se centra en establecer
al desorden como el mal juridico que la actividad de policia administrativa debe erradicar.
Por ello, cuando el autor francés habla de orden publico, este debe entenderse desde el
punto de vista de la paz social y la seguridad publica. El orden publico como vemos es
una figura de acepciones muy amplia y si bien puede servir como fin de la actividad de
ordenacion en su conjunto, para la actuacion concreta de la policia de seguridad resulta
muy genérica. Por ello, hay que analizar ciertos preceptos constitucionales para poder

encontrar los fines de la policia de seguridad. La Constitucion realiza una clara distincién

16 Tzu Belloso, M.J., “Los conceptos de orden publico y seguridad ciudadana tras la Constitucion de
1978”, Revista de derecho administrativo, N.° 58, 1988 (Disponible en:
http://webs.ono.com/mizubel/conceptos.pdf 12/04/18)
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entre la seguridad exterior y la interior. La seguridad exterior corresponde a las Fuerzas
Armadas que garantizan la soberania de Espafa (art. 8 CE). Mientras que la seguridad
interior es competencia estatal, sin perjuicio de las policias autonémicas (149.1.292 CE),
y esta encomendada a las FCS que, bajo la dependencia del Gobierno, protegeran el libre
ejercicio de los derechos y libertades y garantizaran la seguridad ciudadana. De los
preceptos constitucionales vemos que la nocion de seguridad ciudadana es mas precisa
que la antigua nocion de orden puablico, también que este estaba pensado antiguamente
como una habilitacion para las actuaciones de control mientras que la seguridad
ciudadana protege a las personas y los bienes habilitada por una norma con rango legal.
Ello justifica que el legislador haya querido apartarse de dicha expresion para sustituirla
por una mas concreta, lo cual no obsta para que en otras actuaciones del Estado se siga
invocando (véase el Derecho Civil o el Penal). Para CHINCHILLA MARIN “el concepto
de orden publico es sustituido por la seguridad plblica y la seguridad ciudadana”!’. En la
Constitucion encontramos referencias a la seguridad publica en el art. 149.1.29% y a la
seguridad ciudadana en el art. 104.1. En los ultimos afios se ha dado la cuestion de
diferenciar ambas seguridades, sin que se haya llegado a una solucion sobre el problema.
La jurisprudencia ha sido cambiante, en un primer momento se concibio la seguridad
pablica “como la actividad dirigida a la proteccion de las personas y bienes y al
mantenimiento de la tranquilidad y el orden, [...] engloba un conjunto plural de
actuaciones distintas”*8(entre esas actuaciones se encuentra la seguridad ciudadana).
Dentro de la seguridad pablica se pueden encontrar actuaciones sanitarias o de proteccion
civil.

Pero en una siguiente resolucion, el TC las trata como sindnimos, al definir “la seguridad
publica, también llamada ciudadana, como equivalente a la tranquilidad en la calle”?®.
Finalmente, el Consejo General del Poder Judicial (en adelante, CGPJ) definié como
seguridad publica “aquella actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes y al
mantenimiento de la seguridad ciudadana, ademas de comprender otras funciones como

las de proteccion civil”?°. Mientras que la seguridad ciudadana la definié como “el estado

7 Chinchilla Marin, C., Legislacion sobre Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, Editorial Tecnos, Madrid,
1986. p. 12

18 STC de 8 de junio 104/1989 (FJ 3)

19 STC de 12 de diciembre 325/1994 (FJ 2)

20 Consejo General del Poder Judicial, Informe al Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion

de la Seguridad Ciudadana, 27 de marzo de 2014. p.9

(Disponible en:
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en el cual los ciudadanos gozan de una situacion de tranquilidad y estabilidad que les
permite ejercer de forma libre y responsable los derechos y las libertades reconocidos

constitucionalmente”.

Podemos decir que el TC en esta cuestion presenta dos lineas doctrinales. La primera
observa diferencia entre ambas seguridades, la publica engloba a la ciudadana, la
actividad de policia de seguridad estd incluida dentro de las de seguridad publica que
incluyen leyes como la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién
Civil. La segunda opina que los términos son sinGnimos y que no deben establecerse
diferencias. De esto, vemos que el concepto de ambas seguridades no estd completamente
delimitado.

3.7 Medios de la policia de seguridad

A la hora de hablar de los medios de la policia GARRIDO FALLA nos indica que
previamente a la elaboracion del sistema de Derecho administrativo moderno, “el
Derecho de policia tenia un tratamiento autonomo™?!. Actualmente, ya no se puede decir
que la actividad de ordenacion, y concretamente, la policia de seguridad sean partes
susceptibles de estudiar a parte del resto de actuaciones administrativas. La policia de
seguridad forma parte de la gran tipologia de actividades que realizan las

Administraciones publicas.

Gran parte de los medios en los que se basa este tipo de actuacion son comunes al resto
de actividades administrativas, tal y como pasa, por ejemplo, en los reglamentos y las

autorizaciones.

Para comenzar hablando de los medios de la policia de seguridad hay que partir de la Ley
donde habilite las actuaciones de control. Hemos visto que el principio de reserva de ley
opera tanto en las actuaciones administrativas de policia de seguridad como en el proceso
administrativo sancionador. Cuando se promulga una ley aprobada en Cortes Generales

en la que se habilita a ciertos 6rganos administrativos a tener potestades en un tipo de

www.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
08/04/18).

21 Tratado de Derecho Administrativo Volumen I1: Conclusion cit. p.180
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actuacion ahi se produce la justificacion de esa actividad. Dichas Leyes aprobadas

contendran mandatos y prohibiciones que justificaran la actuacion si se contravienen.

La doctrina entiende que uno de los medios mas utilizados por la actividad de ordenacion
son las autorizaciones, en estas los 6rganos competentes buscan comprobar que la persona
retne las aptitudes necesarias para poder ejercer un derecho. Una caracteristica muy
importante de las autorizaciones es que no confieren ningun derecho ex novo, sino que se

limitan a permitir su ejercicio acreditando que se tiene dicha actitud.

Cuando se habla de la actividad de policia de seguridad ciudadana, y generalmente de la
actividad de ordenacidn, se piensa en la coaccién como el medio del que generalmente se
valen las Administraciones publicas. Las FCS pueden limitar la libertad de circulacion de
una persona y registrar sus objetos o disolver una manifestacion ilegal. Ello demuestra
que las FCS pueden valerse de la coaccién directa para poder cumplir con sus
obligaciones, las cuales han de nacer de la ley. Se da una actuacion material que puede
consistir en el ejercicio de la violencia legitima. No siempre se tendra que actuar con
violencia para resolver distintos problemas que afecten a la seguridad ciudadana, sino que
se utilizara como ultimo medio. Asi dispone, por ejemplo, la LOPSC en su art. 23.3
establece que antes de tomar medidas para disolver una reunion o manifestacién se tendra
que avisar a los afectados. Ademas, el uso de la coaccidn directa que implique violencia

requerira siempre el razonable respeto a los derechos de los ciudadanos.

Debemos advertir la diferencia entre la coaccion directa y la autotutela ejecutiva. En la
primera se dard en muchas situaciones en las que no hay un acto administrativo formal
previo, pero en la segunda siempre seran actuaciones fruto de un acto administrativo. La
decision de una patrulla de policias de retener a una persona para realizarle un registro
corporal serd un acto administrativo, pero no vendra precedido de un acto formal. En las
situaciones urbanisticas en las que se declara ilegal una vivienda, se dara una resolucién

motivada para demolerla.

3.8 Tipos de actuaciones de control: las acepciones de la policia administrativa

La actividad de ordenacion se refiere a la todas las actividades que realizan las
Administraciones publicas para controlar las actuaciones que afecten a los intereses

generales realizadas por los particulares. Dentro de este vasto grupo, la doctrina ha ido
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separando diversas policias especiales debido al variado grupo de sectores que la
Administracion ordena. La proteccion del medio ambiente o la proteccién de la seguridad
en la circulacion han ido ampliando los fines o las actividades que se han de ordenar.

Como es logico, no existe un tipo de 6rgano administrativo diferente para cada interés de
la actividad de ordenacion. Existen drganos administrativos que tienen asignadas
actuaciones tanto de ordenacion como de prestacion o de promocién. Si volvemos a la
actividad de ordenacion, si que existen drganos administrativos encargados de llevar a
cabo la policia administrativa de seguridad, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (en
adelante, FCS). Estos 6rganos administrativos también tienen potestades en otras policias
especiales como puede ser el medio ambiente (p. ej., los Guardias Civiles que componen
el SEPRONA). GARRIDO FALLA distingue entre la policia general, relativa a la policia
administrativa de seguridad ciudadana, y las policias especiales, que responden a otros

motivos que han ido surgiendo en el Estado Moderno?.

Las actividades de policia no implican unicamente a las FCS, sino que existen otros
6rganos administrativos con potestad para limitar derechos y libertades. Por ello, aunque
dentro de la actividad de ordenacién, la policia de seguridad sea el &mbito donde se
mantiene el nombre relativo a la policia, esta no es la Unica que realiza labores de
ordenacion. Un ejemplo sobre lo dicho son las potestades que tiene asignada la Comisién
Nacional del Mercado de Valores para supervisar los mercados de valores. Por ello,
podemaos decir que la actividad de ordenacion y sus policias especiales no comparten los
mismos fines que realizan las FCS, sino que estas buscan de forma coactiva el respeto al

ordenamiento juridico y los derechos que recoge.

Las FCS tienen que cumplir las diversas obligaciones, la primera y, que mas relacion
guarda con nuestro trabajo, es la impuesta por la policia administrativa de seguridad es la
de defender los derechos y prevenir los riesgos que atentan contra la seguridad ciudadana.
Pero también encontramos policia judicial, encargada de perseguir la realizacion de

delitos y que depende de forma funcional del Poder Judicial.

En este sentido vemos que la policia desempefia dos labores que atafien a distintos campos
del Derecho, el Derecho Administrativo y el Derecho Penal. El articulo 126 CE establece
que “la policia judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y del Ministerio Fiscal

en sus funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento del

22 Tratado de Derecho Administrativo Volumen 1I: Conclusion cit. p.178
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delincuente [...]”. La policia judicial presenta una dependencia funcional respecto a los
Jueces y Tribunales, a ellos serd a quien presten servicio para los objetivos que se les
impone en el Titulo 111 (art. 547 y ss.) de la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial. Sin perjuicio de su dependencia funcional, hay que destacar que la dependencia

organica es respecto al Ministerio del Interior.

Para finalizar, hemos de distinguir los tipos de policia de seguridad segun la
Administracion territorial que la ejerza. Actualmente el articulo segundo de la LOFCS
afirma que “son Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, los que dependan del Gobierno de la
Nacion, los dependientes de las Comunidades Auténomas y los que dependan de las

corporaciones locales”?,

23 ey Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. (BOE 03/04/1986)
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4. LAPOTESTAD SANCIONADORA

4.1 Introduccion

Mientras que la actividad de seguridad ciudadana si que encuentra su lugar en el listado
de competencias atribuidas (art. 149.1.29%), la potestad sancionadora no encuentra su
justificacion competencial en dicho articulo. Esto se debe al caracter instrumental que
presenta. La actividad sancionadora de la Administracion es el resultado de la
contravencion de las normas legales administrativas que tienen prevista esa reaccion

legal.

La Administracion publica estd dotada de la potestad sancionadora y su herramienta es la
sancion, la cual GARCIA DE ENTERRIA defini6 como “un mal infligido por la
Administracion a un administrado como consecuencia de una conducta ilegal, que
consiste en privarle de un bien o de un derecho, generalmente en la imposicion de una
obligacion de pago de una multa”?*, Como vemos las sanciones administrativas son otra

vertiente del ius puniendi del Estado, diferente a la penal.

4.2 Marco juridico

El punto de partida de la regulacion de la actividad sancionadora de la Administracion es
el apartado primero del art. 25 CE que establece que “nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan
delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento”.
En este articulo se esta proclamando como derecho fundamental el principio de legalidad,

entendido tanto en su vertiente penal como administrativa.

También en el tercer apartado del art. 25 CE se encuentra la prohibicion de imponer penas
privativas de libertad a los administrados por parte de la Administracion.

Ademas de los articulos de la Seccidn | del Capitulo Il del Titulo I (art. 14 al 29 CE), han

de tenerse en cuenta los articulos de 25 al 31 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre de

24 Garcfa de Enterria, E. Fernandez, T., Curso de Derecho Administrativo Il, Civitas, Madrid, 2017, 152
ed.yp. 163
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Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRJSP). En este capitulo estan los
principios que presidiran la potestad administrativa. Estos principios estan basados en los
principios que rigen el proceso penal, aunque por el objeto de esta potestad estos se han

de interpretar con matices.

4.3 Ambito subjetivo de la potestad sancionadora

Partiendo del art. 25 CE, la Administracion publica tiene la potestad de imponer
sanciones, pero aun asi hay que distinguir entre la Administracion central y las

territoriales para ver el alcance de su potestad.

La Administracion central bien es sabido que tiene la potestad sancionadora en aquellas
materias que sean de su competencia. La potestad sancionadora aparece como una
herramienta de la que dispone la Administracion para poder ejecutar las materias

sustantivas de las que es competente.

Dado que las AALL tienen capacidad para legislar, también pueden promulgar leyes que
contengan regimenes sancionadores. Esta potestad esta sometida a ciertos limites que se
recogen en la Sentencia Tribunal Constitucional (en adelante, STC) 87/1985, de 16 de
julio.

Finalmente, cabe recordar que los Entes Locales, aunque no dispongan de potestad
legislativa, pueden tipificar sanciones e infracciones en el marco del Titulo X1 de la Ley

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

4.4 EIl procedimiento sancionador comun

El procedimiento administrativo sancionador es un equilibrio entre la necesidad de las
actuaciones administrativas y la garantia de los derechos de los administrados. Se podria
decir que este procedimiento es una carga para la misma Administracion. El art. 105 CE

ya impone la obligacion de dar regulacion legal al procedimiento administrativo.

El art. 25 LRJSP exige que la potestad sancionadora se ejercite mediante un
procedimiento. Este articulo enlaza con el art. 63.2 LPAC que exige que haya un
procedimiento para imponer una sancion. Como vemos existe una exigencia clara de este,

pero lo que no se exige es una normativa reguladora comdn del procedimiento
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sancionador. La STC 87/1985, de 16 de julio exige que los procedimientos sancionadores
se acomoden al procedimiento comun, el cual es competencia del Estado (art. 149.1.18%).
A este procedimiento comudn se le aplicardn las especialidades necesarias segin la

competencia sustantiva que regulen.
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5. LALEY 4/2015, DE PROTECCION DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

5.1 Antecedentes legislativos en materia de seguridad ciudadana

Si bien han existido varias leyes relativas al orden publico en los siglos XIX y XX en
nuestro pais, la mayoria se dedicaban a establecer las situaciones en las que se darian los
estados de alarma, excepcion y sitio mas que dedicarse al concepto actual de seguridad

ciudadana.

Existen antecedentes legales de la segunda mitad del siglo XIX con la Ley de 1870 de
Orden Publico, en ella se regulaban los estados de prevencién y alarma donde las
Autoridades civiles y militares tenian grandes potestades para mantener el orden publico.
Esta Ley se aplicaba si antes se aprobaba una ley de suspension de derechos de la
Constitucion de 1869. Como ejemplo de actuaciones, las Autoridades podian detener a
cualquier persona (art. 7), desterrar a una persona (art. 9) o entrar en cualquier domicilio
(art. 10).

Durante la Segunda Republica se aprobd la Ley de Orden Publico de 1933, que derogo la
Ley de Defensa de la Republica (de caracter temporal 1931-1933). En ella todavia se daba
mas un objeto relativo a los estados de prevencion, alarma y guerra. Esta norma difiere
con la de 1870 en que no era necesaria una ley de suspension de derechos. Esta norma ya
define al orden publico como “el fundamento del normal funcionamiento de las
instituciones del Estado y el libre ejercicio de los derechos definidos en la

Constitucion”?.

Se tipific6 una lista de infracciones contra el orden publico (p. ej. aquellos que se
comentan con armas Yy explosivos art. 3.1°). Cabe destacar que las Autoridades
gubernativas podian sancionar los actos contra el orden publico tipificados en la Ley,
siempre que no sea un delito, con multas pecuniarias. Es un ejemplo del principio non bis

in idem que rige el procedimiento sancionador.

En el capitulo primero se establecen las facultades gubernativas que permite a los agentes
de la autoridad usar la fuerza para defenderse de una agresion armada. Otra de las
potestades que tenian las autoridades era la de entrar en un domicilio sin mandamiento
judicial cuando se les atacare desde el mismo, cuando se persiguiese a un delincuente

cometiendo un delito flagrante y se escondiere o cuando fuera necesario evitar el dafio

25 ey de 28 de julio de 1933, del Orden Publico (Gaceta de Madrid 30/07/1933 Num. 211)
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sobre las personas o cosas (art.16). Finalmente, se establecia la responsabilidad personal
subsidiaria en el pago de las sanciones que impusiera la Autoridad gubernativa, que tenia
que ser decretada por un Juez.

Sobre las leyes relativas al orden publico que se dieron en la RepUblica cabe destacar la
Ley de 4 de agosto de 1933, de vagos y maleantes, pero esta reviste una naturaleza penal,

mas que administrativa.

Con la Ley 45/1959, de 30 de julio, de Orden Publico se aprueba durante el franquismo
la norma relativa a esta materia. Esta Ley deroga la de 1933 y los decretos que se
publicaron posteriormente a la Guerra Civil. En su articulo primero se define el
fundamento del orden publico, el cual es el “normal funcionamiento de las Instituciones
publicas y privadas, el mantenimiento de la paz interior y el libre y pacifico ejercicio de
los derechos individuales politicos y sociales”2%. Como podemos apreciar el concepto no
dista con el redactado en la norma anterior. La Ley 45/1959 establece las situaciones en
los que se suspenderian derechos para reestablecer el orden puablico: los estados de

excepcion y guerra, reduciéndolos a dos.

El art. 2 tipifica el régimen de infracciones en el que se encuentran actos que perturben
los derechos reconocidos en las leyes, que atenten a la unidad espiritual, nacional, politica
y social de Espafia 0 que promuevan huelgas o manifestaciones. Vemos que se da una
tipificacion muy abierta que permite categorizar gran parte de conductas dentro de este

apartado faltando al principio de especificacion.

El Capitulo Il establece las facultades gubernativas ordinarias, en su art. 10 se habilita a
los Agentes a realizar las comprobaciones personales para evitar la tenencia de armas sin
licencia. Respecto a la anterior Ley se dan dos situaciones mas en las que la Autoridad
puede entrar al domicilio, cuando se esté produciendo alteraciones del orden y cuando lo
soliciten los moradores. Vemos que la habilitacion de entrar cuando se perturbe el orden
puede ser un titulo abierto que permita entradas arbitrarias. En esta Ley se da ya el limite
de setenta y dos horas para retener a una persona bajo custodia policial. EI detenido tenia
gue ponerse en libertad o ser llevado ante un juez (art.12). El art. 14 establecia que si
grupos de personas alteraban el orden pablico los agentes les intimarian tres veces antes

de disolverlas.

26 | ey 45/1959, de 30 de julio, de Orden Publico (BOE 31/071959)
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El art. 18 regulaba un régimen sancionador administrativo, sin perjuicio de la
competencia de Tribunales de otras jurisdicciones (desapareciendo el principio non bis in
idem). En los siguientes articulos se establece el régimen de sanciones con los criterios
gue modulan la cuantia y las autoridades habilitadas, también un régimen para impugnar
las resoluciones. Cabe destacar que, si en los antecedentes penales o policiales del
presunto responsable se le habia declarado peligroso para el orden publico, se le podia
aumentar la multa en un cincuenta por ciento, sin perjuicio de exigirle responsabilidades
por la Ley de Vagos y Maleantes (art.23). Finalmente, una vez firme la resolucion que
determinaba la multa, si no abonaba se podria pedir prisidén personal subsidiaria o arresto

supletorio segun la Ley (art. 22).

En esta Ley vemos realmente una norma arbitraria, propia de una dictadura que
actualmente no tendria cabida por su inconstitucionalidad. El legislador franquista habla
en su exposicion de motivos que se ha procedido a modernizar la legislacion relativa a
orden publico. No podemos concluir con que se produjera una modernizacién, el régimen
de infracciones tipifica conductas muy abiertas que pueden llevar a la arbitrariedad, las
potestades que reciben las autoridades y sus agentes se podrian decir que son exorbitantes
y el régimen de sanciones, aunque busca concrecion mediante la sistematizacion de
criterios, permite el juicio por mas de una jurisdiccion. Posiblemente, la referencia a la

modernizacion podria ser debido a la técnica legislativa de mitad del siglo XX.

Tras la muerte de Franco, en 1977 se procede a dictar el Real Decreto-ley 6/1977, de 25
de enero, por el que se modifican determinados articulos de la Ley 45/1959. Este Decreto
quiere adaptar ciertos articulos a las “especiales circunstancias que concurrian en Espafa”
en 1977. Se acababa de aprobar la Ley de Reforma Politica y era necesario cambiar ciertos
articulos. Se derogo la responsabilidad personal subsidiaria existente en la Republica y el
Régimen franquista. Se volvia a normativizar el principio non bis in idem, ya no se podian
imponer sanciones gubernativas y penales por los mismos hechos. También se establece
la subsidiariedad del procedimiento administrativo ante el proceso penal. Tras ello, el
Real Decreto-ley 3/1979, de 26 de enero, sobre proteccion a de la seguridad ciudadana
aprobd nuevas tipificaciones penales como la apologia publica de delitos cometidos por
grupos 0 bandas armadas. Se establecié la indemnizacion por parte del Estado a las

victimas del terrorismo.

Tras varios afios sin aprobar una ley moderna que tuviese por objeto la seguridad publica,
en 1992 se promulgo la Ley Organica (en adelante, LO) 1/1992, de 21 de febrero, sobre
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Proteccion de la Seguridad Ciudadana. Esta norma derogd la antigua Ley 45/1959, la cual
ya se encontraba en desuso, y los Reales Decretos anteriores. La proteccion de la
seguridad ciudadana necesitaba adaptarse a los derechos y libertades garantizados por la
Constitucién. En esta Ley ya no aparecian disposiciones relativas a las situaciones de
emergencia dado que se habia aprobado la LO 4/1981, de los estados de alarma,

excepcion y sitio.

También se aprobé previamente la LOCFS de 1986, en la que se modernizaban las FCS
para adaptarlas a la democracia y ordenar sus diversos Cuerpos. Tiene caracter de Ley
Orgénica debido al art. 104.2 CE que la exige para regular las funciones, principios
basicos y estatuto de las FCS. Esta Ley disefia las lineas generales de los 6rganos
encargados de la seguridad ciudadana, también se demarcan las competencias de las
policias autondémicas (Titulo I11) y municipales (Titulo V). El objeto de la LOCFS es
trazar su régimen juridico y establecer los principios de actuacion y de cooperacion de
los distintos Cuerpos policiales.

Volviendo a la LO 1/1992, esta comienza en su Exposicién de Motivos enunciando los
derechos que quedan afectados por la norma. El derecho a la libertad y seguridad (art. 17

CE), el derecho a la libre circulacion (art. 19 CE) o el derecho de reunién (art. 22 CE).

La Ley 1/1992 viene a completar las potestades de las Autoridades que se les asignan en
otras normas como la LOFCS o la Ley de Tréafico de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.
Concretamente se procedid a establecer un régimen de potestades de las FCS en materias
de uso de armas y explosivos, concentraciones publicas, documentacion de nacionales y

extranjeros entre otros.

Su divisién guarda parecido con la Ley actual en vigor, el Capitulo | contiene las
disposiciones generales, comienza estableciendo los Organos del Gobierno y la

administracion correspondiente.

El Capitulo 1l establece las primeras medidas de accion preventiva y vigilancia que tenian
los drganos habilitados. Tras ello, se regula el derecho de que le sea expedido a los
espafoles el Documento Nacional de Identidad (DNI) y la obligacion de portarlo a partir

de los catorce anos.

En el Capitulo I1l se establecen las potestades que podran realizar las autoridades para

restablecer la convivencia. En su art. 20 se habilita a las FCS a identificar las personas
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siempre que sea necesario para el ejercicio de las funciones, pudiendo incluso ser llevada
la persona no identificada a dependencias policiales si no pudiera identificarse, situacion
que la Ley de 2015 ha reglado.

Con la CE, se declaré el domicilio inviolable salvo flagrante delito (18.2 CE). Si de algo
es conocida esta Ley es su art. 21.2, en él se habilitaba como causa de delito flagrante el
conocimiento fundado de las FCS de que se cometian delitos en materia de drogas, por
ello la LO 1/1992 fue conocida como “Ley de la patada en la puerta”. Dicho articulo fue
llevado al TC, el cual declard inconstitucional la habilitacion a entrar en el domicilio
(STC 341/1993, de 18 de noviembre) dado que la Ley “altera enunciados constitucionales
[...], introduciendo zonas oscuras en la proteccion de derechos fundamentales?’. Este
articulo facultaba a entrar sin orden judicial permitiendo considerarse delito flagrante con
el conocimiento del delito de trafico de estupefacientes. Pero el TC declard que no se

podia modificar el derecho a la inviolabilidad del domicilio del art. 18.2 CE.

En el Capitulo IV se regula el regimen sancionador, donde se fijo un moderno sistema de
conductas especificas tipificadas. Se tipificaron dieciséis infracciones graves (art. 23) y
diez leves (art. 26). Una infraccién fue impugnada (art. 26.j) dado que se tipificaba
actuaciones contrarias a los reglamentos de policia, la cual fue declarada inconstitucional

en la misma STC del art. 21.2 al tratarse del mismo caso que una ley penal en blanco.

También se regulan las sanciones y el procedimiento, las cuestiones relativas al Capitulo

IV las trataremos mas adelante con la normativa vigente.

5.2 Introduccion a la LOPSC. Preambulo y cuestiones previas

El 31 de marzo de 2015 (BOE num. 77) se publicé la LOPSC 4/2015, la cual segun su
disposicion final quinta entr6 en vigor el 1 de julio del mismo afio. Esta norma deroga la
LO 1/1992.

En el predmbulo de la LOPSC se comienza alegando que esta nueva Ley es fruto de la
demanda social de mas seguridad ciudadana. El contexto de la aprobacion de la norma

fue polémico y para ciertos grupos sociales era innecesaria. La aprobacion del proyecto

27 Pascua Mateo, F., “Comentario a la STC 341/1993, de 18 de noviembre. Inconstitucionalidad parcial de
la Ley Organica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana” (disponible en: )
www.difusionjuridica.com.bo/bdi/biblioteca/biblioteca/libro135/lib135-1b.pdf (Ultima consulta
07/04/18)
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se dio solo con los votos del Grupo Parlamentario Popular, durante una legislatura en la

que este partido alcanzd la mayoria absoluta.

La oposicion parlamentaria voto en contra de la aprobacion de la norma y aseguré que la
derogarian?®, denominandola “Ley Mordaza”. Para contrastar esto, comprobaremos los
datos de las preocupaciones de los espafioles del CIS?°. A lo largo de los afios noventa, la
seguridad ciudadana se convirtié en uno de los principales problemas para los espafioles,
el 93,5%°° de los encuestados reconocia haber sido objeto de algin robo en el Gltimo afio.
En 2008, la preocupacién por la seguridad ciudadana se mantuvo fuera de los principales
cinco problemas. Y los afios que se aprobo la Ley, el CIS nos informaba de que la
preocupacion por la seguridad ciudadana habia caido a sus minimos historicos. Ello se
une a una tasa de criminalidad que se ha reducido, la cual es de las mas reducidas de
Europa®. Es cierto que los datos hasta ahora mostrados demuestran que a lo largo de la
Democracia se ha reducido la preocupacion por seguridad ciudadana. La situacion de la
seguridad ciudadana en los veinte Gltimos afios del S.XX si que fue m&s preocupante para
los espafioles, entre otras causas la crisis de las drogas y las crisis econdmicas que se

dieron generaron mucha inseguridad.

Aun asi, las encuestas sobre la percepcion del problema no pueden guiar Gnicamente al
legislador dado que el cambio legislativo también viene justificado por la aparicion de
nuevas conductas que si resultaban procedentes tipificar después de la despenalizacién de
las faltas. Ademas, han ido surgiendo otros tipos de infraccion que ponen en riesgo la
seguridad por las nuevas formas de vandalismo como la proyeccion de haces de luz en

carreteras.

Si atendemos a las Ultimas noticias, la Mesa del Congreso ha terminado con las prérrogas
que se aprobaban para proponer mas enmiendas a la iniciativa de derogacion del PSOE.

Tras esto, en la Comisién de Interior se dara el debate sobre las propuestas del texto. El

28 Sanchis, L. “El Congreso aprueba la Ley de Seguridad Ciudadana, que la oposicion promete derogar”
(disponible en: https://www.eldiario.es/politica/Congreso-sequridad-ciudadana-oposicion-
derogar_0_370613425.html Ultima consulta: 08/04/18)

29 Percepcion de los problemas de Espafia (Registro historico CIS) (disponible en:
http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Indicadores/documentos_html/TresProblemas.html
(Ultima consulta. 08/04/18)

30 OTR Press. “La seguridad ciudadana empeoro en los Gltimos cinco afios, seglin una encuesta del CIS”,
El Mundo, 24 de septiembre de 1998 (disponible en:
http://www.elmundo.es/elmundo/1998/septiembre/24/sociedad/cis-sequridad.html 08/04/18)

31 Estadisticas de criminalidad (Ministerio de Interior) ( Disponible en:
http://www.interior.gob.es/documents/10180/6865255/Presentacion+ministro_Balance+de+Criminalidad
+2016.pdf 08/04/18)
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PNV ha presentado una propuesta de reforma parcial. A nuestro entender, con esta
situacion politica, es muy dificil que se pueda aprobar la derogacion total del PSOE, pero
si que resultan factibles pequefios cambios articulados sobre la norma actual.

Continuando con el andlisis del preambulo, se explica que, aunque con matices, se
considera la seguridad publica y la ciudadana como sindbnimos. Ambas se entienden como
se define el objeto de la Ley®? y se buscara su concrecion huyendo de definiciones
genéricas. A lo largo de la historia la definicion ya sea del orden pablico o de la seguridad
ciudadana ha constituido un objeto cambiante que debe ser adaptado a los cambios

sociales.

Para esta Ley, que busca proteger las personas y bienes, se deben concretar las potestades
de la policia de seguridad, ahondando en la especificacion que han contenido las normas
a lo largo del tiempo. La LO 1/1992 fue la primera que realiz0 la tarea de adaptarla a las
exigencias constitucionales. Pero el legislador argumenta que necesita ser sustituida
debido a los cambios sociales, las nuevas formas de amenazar la seguridad y la necesidad
de actualizar el régimen sancionador. Para el legislador se ha buscado determinar las
nuevas sanciones en los principios de legalidad y de proporcionalidad, que tenia dos
facetas. Este principio lo tienen aplicar las Cortes, que disefian el régimen sancionador.
Sobre ello, se justifica que se ha basado en los juicios de idoneidad, necesidad y

proporcionalidad a la hora de establecer la ley.

5.3 Naturaleza de la Ley

El art. 81 CE introdujo en nuestro ordenamiento un tipo de leyes que hasta entonces no
se habian utilizado. Las leyes organicas, fruto del principio de competencia, son las
encargadas de desarrollar derechos fundamentales y libertades publicas. Los derechos
susceptibles de amparo constitucional (art. 14 al 29 CE) son el principal objeto de este
tipo normativo. También, se enuncian separadamente en otros articulos otras materias que
se han de legislar mediante LO, como las funciones, los principios basicos y los estatutos
de las FCS (art. 104.2 CE).

32 «Articulo 1. Objeto. 1. La seguridad ciudadana es un requisito indispensable para el pleno ejercicio de
los derechos fundamentales y las libertades publicas, y su salvaguarda, como bien

juridico de caréacter colectivo, es funcion del Estado, con sujecion a la Constitucién y a las

Leyes.” LOPSC
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Esta Ley tiene el caracter de organica porque afecta a derechos fundamentales como el
derecho a la integridad fisica y moral (art. 15 CE), derecho a la libertad y seguridad (art.
17 CE), derecho a la intimidad (18 CE), derecho a la libertad de movimiento (art. 19 CE)
y derecho de reunion y manifestacion (art. 21 CE). Incluso en ciertas infracciones afectara

al derecho a la libertad de informacion (art. 20 CE).

5.4 Capitulo I: Disposiciones generales de la ley
5.4.1 Los finesy los principios rectores de accion

El primer capitulo de la LOPSC esta dedicado al contenido general, que sera aplicable a
las a las especialidades que se regulan dentro de la norma. En los siete primeros articulos
se regula el objeto de la norma, el &mbito de aplicacion, los fines, los principios de la
accion de los poderes publicos en seguridad ciudadana, los 6rganos competentes, la

cooperacion entre administraciones y su deber de colaboracion.

Como ya hemos estudiado el objeto de la actividad de policia de seguridad, nos
remitiremos a lo dicho anteriormente. El objeto para esta norma es la seguridad
ciudadana, la cual es un requisito indispensable para el ejercicio de derechos y libertades.
En apartados anteriores comentabamaos el transito del orden publico a la seguridad publica
y ciudadana. Quizas esto se deba a como fue utilizado el termino orden publico en la
dictadura de Franco y, que, por eso, el legislador constituyente decidi6 alejarse de dicho

término.

En el art. 1.2 se enuncia que se regulardn diversas actuaciones de diferente naturaleza
orientas a guardar la seguridad ciudadana. Mediante la LOPSC se entregan potestades de
policia de seguridad a los 6rganos encargados para poder guardar los derechos de los

ciudadanos.

Respecto al ambito de aplicacion es importante decir que sus disposiciones afectan a toda
Esparia, fruto de la competencia estatal en seguridad publica. Lo dicho se aplicara sin
perjuicio de las CCAA que tengan la competencia de seguridad ciudadana conforme a la
legislacion. En la LOFCS se establece la organizacién béasica de las FCS y se otorgaban
competencias a los cuerpos de policia que las CCAA pudieran crear. Esta norma no se
aplica a las medidas que buscan el orden en espectaculos mediante la actuacién ordinaria

administrativa, la cual para poder permitir la intervencion de las FCS tendra que haberlo
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previsto en el sistema de control del espectaculo. Cuando se desarrolla una obra de teatro
en un auditorio existen reglamentos que lo gestionan y se suele encargar la vigilancia a la
seguridad privada. Para finalizar con el ambito de aplicacién, la Ley se aplicara sin
perjuicio de las leyes especiales que regulan &mbitos concretos de la policia de seguridad

como las normas de seguridad aérea, maritima, ferroviaria o vial.

Tras ello, se tipifican los fines que persigue la Ley, lo cual no se habia realizado en las
anteriores normas. Estos fines incluyen la proteccion de derechos y libertades, el normal
funcionamiento de las instituciones, la preservacion de la seguridad, el respeto a las Leyes
y a la paz en el ejercicio de derechos, proteger a personas y bienes, la prevencion de
comision de delitos e infracciones o la transparencia de los poderes publicos. Estos se
podrian decir que coinciden con los fines de la policia administrativa de seguridad y, que

forman los fines de la seguridad ciudadana.

Para alcanzar dichos fines se redactan los principios rectores (art. 4) de la accion de los

poderes publicos respecto a la seguridad ciudadana, los cuales son:

e Principio de legalidad
Exigiendo este principio tanto en su vertiente formal (reserva de ley) como su
vertiente material (tipicidad). Este principio limita la actuacion de la
administracion tanto policial como sancionadora.

e Principio de igualdad de trato y no discriminacion
El art. 14 CE dispone que los espafioles somos iguales ante la Ley, por ello la
Administracion no podra tratar de razon distinta a los interesados.

e Principio de oportunidad
Enunciado también en el art. 5 LOFCS, requiere que la accién de control sea
imprescindible en ese momento y que no se genere mas dafio del que se desea
evitar.

e Principio de proporcionalidad
Este principio requiere tres juicios en la actuacion administrativa: un juicio de
idoneidad para conseguir el objetivo, uno de necesidad de la medida para
confirmar que es el mejor medio y, finalmente, uno de proporcionalidad en sentido
estricto (para comprobar si esa actuacion beneficia el interés publico lo suficiente
para que justifique el sacrificio del derecho).

e Principios de eficacia y eficiencia
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Son principios comunes a todo el actuar administrativo. El primero se refiere a la
consecucion de los fines y el segundo a utilizar la menor cantidad de medios para
conseguirlos.

e Principio de culpabilidad
Un principio que requiere que sea culpable el administrado al que se reprocha la

conducta.

La medida que se contiene en la Ley se tendré que interpretar de la forma mas favorable
a la efectividad de los derechos y libertades, especialmente al derecho de reunion y
manifestacion, la libertad de expresion e informacion, la libertad sindical y el derecho a

huelga.

En el dltimo apartado se muestra el presupuesto habilitante de las intervenciones que
contiene esta Ley. Se debe justificar por la existencia de una amenaza concreta que sea
susceptible de provocar un perjuicio real a la seguridad ciudadana. Las intervenciones
que se hagan tendran que ser conforme a lo dispuesto en el Capitulo Ill. Podria
considerarse una interpretacion amplia dado que esa actuacion necesitara que haya cierto
grado de violencia y no solo una amenaza, aunque sea concreta. También la Ley expone

que uno de sus fines es la prevencion.
5.4.2  Organos competentes, cooperacion y deber de colaboracion

El Gobierno planificara, a través del Ministerio del Interior, la direccion y ejecucion de
la politica en relacion con la actividad de policia de seguridad. Esto sin perjuicio de las
FCS de las CCAA. También se establecen los érganos competentes en la Administracion
General del Estado (en adelante, AGE). Se incluye al Secretario de Estado de seguridad

y se cambia la denominacion de Gobernador civil a delegados del Gobierno.

Respecto a la cooperacion interadministrativa (art. 6) se establece que la AGE y el resto
de las administraciones competentes en seguridad ciudadana tendran que relacionarse
segun los principios de cooperacion y lealtad institucional. Este principio también se
encuentra recogido en el art. 3.1 LRJSP. Estos principios se concretaran facilitandose la
informacién y asistencia técnica. Cuando sea necesario se coordinaran acciones que

busquen la seguridad ciudadana.

El deber de colaboracion se encuentra recogido en el art. 7, las autoridades y funcionaros
deberan en el ambito de sus competencias colaborar y prestar auxilio a los 6rganos de
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policia de seguridad. y si, por razon de su cargo tienen conocimiento de hechos que
perturban la seguridad ciudadana, estaran obligados a denunciarlo. El apartado segundo
permite a las autoridades competentes y FCS compeler a las personas en busca de
colaboracion para defender la seguridad ciudadana, sobre todo en catastrofes, siempre
que no implique riesgo personal. Si se sufren dafios y perjuicios se indemnizara al
particular. Hay que destacar el especial deber de auxiliar a las FCS, colaborando y
siguiendo sus instrucciones, de las empresas de seguridad privada, los detectives privados
y el personal de seguridad privada. El art. 8.3 de la Ley 5/2014 de Seguridad Privada

regula dicho deber.

5.5 Capitulo I1: Documentacién e identificacion.

El capitulo contiene las normas relativas a la documentacion que permite identificar a los
espafoles y extranjeros. Se establece el derecho de los espafioles a que se les expida el
DNI, el cual es un documento publico y oficial. Al ser documento publico tendra valor
probatorio de la identidad del titular. Se establece el contenido del documento y se
recogen los datos personales, nunca se podra pedir datos personales respecto a raza, etnia,

afiliacion politica. ..

El DNI permite a los espafioles mayores de edad que gocen de la plena capacidad de
obrar. Sobre las personas con la capacidad modificada se establece que gozaran de esas
facultades cunado lo pida el interesado y no necesite, segun la resolucion judicial, de

representacion o asistencia para contratar.

Respecto a los derechos y obligaciones del titular, se establece la obligatoriedad de
llevarlo a partir de los catorce afios. Ademas, todas las personas obligadas a llevarlo
tambien lo estan a exhibirlo y permitir la comprobacion de los daros personales. Se
establece la obligacion de denunciar en comisaria la sustraccion o extravio, y sera
infraccién leve si no se denuncia. Finalmente, el art. 10 asigna la competencia exclusiva
de gestion de los aspectos de DNI al Ministerio de Interior, ejercida por la Direccién
General de la Policia (DGP).

El pasaporte (art. 11) es el documento publico que acredita la identidad de los espafioles
fuera de Espafa. En este articulo se establecen las situaciones en las que no se tiene

derecho a su expedicion (que se le prohiba salir de Espafia). Se asigna la competencia
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sobre pasaportes a la DGP en Espafia y a las representaciones diplomaticas en el

extranjero.

Finalmente, los extranjeros tienen derecho y obligacion de portar la documentacion que

acredite su identidad y la que acredite su situacion regular en Espafia.

5.6 Capitulo I11: Actuaciones para el mantenimiento y restablecimiento de la
seguridad ciudadana.

El capitulo contiene un conjunto diverso de actuaciones que las FCS pueden realizar
para mantener la seguridad ciudadana. La novedad de esta Ley es que establece normas
concretas sobre los registros corporales externos o el uso de las videocdmaras. Se

subdivide en dos secciones.

5.6.1 Seccion Primera: Potestades generales
Respecto cada potestad general se redacta un articulo:

Las autoridades competentes podran dictar_érdenes y prohibiciones (art. 14) y

ordenar actuaciones policiales. La LOPSC afade dos requisitos: que sean las
medidas estrictamente necesarias y que se adopten en resolucion motivada.
Respecto a la entrada y registro de domicilios (art. 15), solo se podra proceder en
los casos permitidos por la Constitucion. Se permite entrar para evitar dafios
graves e inminentes a las personas y cosas tipificandose de manera mas especifica,
remitiéndose siempre acta al Juzgado.

Las medidas de identificacion (art. 16) son consecuencia de las funciones de

indagacion y prevencion delictiva, asi como para la prevencion de infracciones
penales y administrativa. Las FCS podran requerir la identificacién en dos
supuestos, cuando existan indicios de haber cometido una infraccion o cuando se
considere necesario para prevenir la comision de un delito. Ya no valdra una
identificacion basada en la funcion genérica de prevencién policial, sino que la
identificacion se tendréa que basar en indicios racionales. Ademas, como novedad
se incluye la identificacion por via telematica o telefonica cuando no pueda
identificarse en otro medio.

Cuando se realice la diligencia se atendera especialmente a los principios de
proporcionalidad e igualdad de trato. El segundo apartado regula cuando sea

imposible identificar a la persona por cualquier medio 0 si Se negase a
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identificarse. Se le podra conducir a dependencias policiales para identificarlo, sin
que se superen las seis horas. El presupuesto habilitante es que lo hagan para
impedir un delito o sancionar una infraccion. El art. 5 LOFCS exige que los
agentes informen sobre la diligencia y sus finalidades, ademas, estos deberan
expedirles un volante acreditativo del tiempo que se encuentren en comisaria.
Sobre esta diligencia, el TC sentencia que “en modo alguno el legislador quede
apoderado para establecer cualesquiera supuestos de detencion o medidas
933

analogas

La restriccidn del transito y los controles encuentra su habilitacion legal en el art.

17. Se darén en los supuestos de alteracién de la seguridad ciudadana o cuando
existan indicios racionales de ello, con el limite de lo que tarde en desaparecer el
riesgo. También se les habilita a ocupar objetos que puedan usarse en acciones
ilegales. Para prevenir o detener a los autores de crimenes que generen alarma
social se podran establecer controles.

Las diligencias de identificacion, registro y comprobacion no se ven sujetas a las
formalidades de la detencion, ademas todo lo que se confisque se hara constar en
un acta que podra firmar el interesado.

En el articulo 18 se otorgan las potestades para comprobar y registrar en lugares

publicos a las personas que porten armas, explosivos o sustancias peligrosas.

El art. 20 regula los reqgistros corporales externos o cacheos que se realizaran

cuando existan indicios racionales para el hallazgo de objetos que tengan
importancia para las FCS. También se encuentra regulado en la Instruccion 7/1996
de la Secretaria de Estado de Seguridad.

Se establecen las normas que solo se evitaran en situaciones de urgencia: se
realizard por un agente del mismo sexo a la persona, si se tiene que dejar a la vista
partes cubiertas sera en un lugar reservado dejandose constancia en el acta de las
causas. La norma no excluye el desnudo de la diligencia dado que, si el
administrado se niega, se le podra compeler. Este es uno de los articulos
impugnados ante el TC, argumentando que vulnera el art. 10.1 CE (derecho a la
dignidad de la persona), el art. 15 CE (derecho a la integridad fisica y moral) y el
art. 18 CE (derecho a la intimidad personal). Segun los recurrentes, los registros

han de ser proporcionados al fin que se persigue Y, si se ponderan adecuadamente

33 341/1993, de 18 de noviembre

(FI5)
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5.6.2

los bienes juridicos protegidos (es decir, los derechos antes citados y la seguridad
ciudadana) resulta inconstitucional®*.

Finalmente, se exponen las medidas de sequridad extraordinarias, relativo a

situaciones de emergencia. La orden la podran adoptar los agentes, si la urgencia
lo exige mediante ordenes verbales. Estas medidas consisten en el cierre o
desalojo de locales, prohibir el paso, evacuar inmuebles o espacios publicos.

Finalmente, respecto a la videovigilancia por parte de las FCS, se podra realizar

de acuerdo con la Ley Organica 4/1997, de 4 de agosto, por la que se regula la
utilizacion de videocdmaras por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en lugares
publicos.

Seccion segunda: mantenimiento y restablecimiento de la seguridad
ciudadana en reuniones y manifestaciones (art. 23y 24)

Las autoridades regularan las medidas necesarias para proteger el desarrollo de
las manifestaciones. Podran disolver “las manifestaciones ilicitas conforme a la
ley penal, cuando alteren el orden puablico con peligro a personas y bienes y
cuando se usen uniformes paramilitares”®.

La disolucién de la reunion o manifestacion sera el ultimo recurso y las FCS
deberan avisar a las personas afectadas. Si se atacara a la seguridad ciudadana con

armas o explosivos no se requerira aviso.

5.7 Capitulo IV: Potestades especiales de la policia administrativa de seguridad

En este capitulo se fijan un conjunto de potestades especificas de la Administracion

en intervenciones en determinadas actividades. Los particulares pueden realizar

ciertas actividades legales que pueden estar relacionadas con la seguridad ciudadana.

El art. 25 establece la obligacion de registro documentales en actividades de

hospedaje, transporte, acceso a servicios telefonicos o telematicos, alquiler o

desguace de vehiculos o compraventa de joyas o materiales. También los titulares de

embarcaciones de alta velocidad o aeronaves tendran que registrarlo.

Para prevenir infracciones o delitos se puede fijar la necesidad de adoptar medidas de

seguridad en establecimientos comerciales o industriales, asi como en infraestructuras

criticas.

34 Recurso de inconstitucionalidad niim. 2896-2015, presentado por mas de 50 diputados contra ciertos
articulos de la LOPSC
35 Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunién. (BOE 31/07/1983)
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En los articulos 28 y 29 se regulan las potestades del Gobierno sobre armas,
explosivos, cartucheria y pirotecnia. EI Gobierno debe regular la fabricacion y los
requisitos y establecer las medidas de control, ya sea mediante la autorizacion de

apertura de negocios 0 mediante la otorgacion de licencias de armas a los particulares.

5.8 Capitulo V: Régimen sancionador
5.8.1 Seccion primera. Reglas Generales

El art. 30 regula los sujetos sobre los que recaera el reproche de la conducta. Seran los
autores del hecho tipificado. Este articulo demuestra una diferencia respecto al art. 28 CP
en el que establecen los tipos de autoria, siendo propio del Derecho Administrativo el

sancionar al autor estricto.

Los menores de catorce afios no serdn responsables de las infracciones que realicen, en
concordancia con lo establecido en la LO 5/2000, de responsabilidad penal del menor.
Sin embargo, la autoridad competente lo pondra en conocimiento de la fiscalia para que
valore actuaciones oportunas, entre ellas, la puesta en conocimiento a los entes publicos

de proteccion de menores.

Ademas, se realiza una identificacion de los organizadores y promotores de las
manifestaciones a quien suscriba la comunicacion de convocatoria. Y si no hay
convocatoria, se consideraran promotores a quien presida el acto. Se trata de un articulo

gue concreta de forma precisa a los organizadores de las manifestaciones.

Las normas relativas a concurso de normas se establecen en el art. 31 siguiendo los
siguientes principios: el de especialidad, de consuncion o absorcién y, en defecto de los

anteriores, el de gravedad.

En el art. 31 se diferencian los concursos ideales (un mismo hecho es constitutivo de
varias infracciones) y el medial (cuando una sea medio necesario para cometer la otra),
que se soluciona con la infraccion que implique mayor sancion. Con una redaccion muy
parecida al art. 67 CP, el tercer apartado nos indica que las acciones u omisiones que se
tengan en cuenta para graduar la sancién o como circunstancia modificativa de la
infraccion no podran constituir otra infraccion independiente, mostrandose el principio

non bis in idem.

Los 6rganos competentes de la AGE impondran las sanciones:
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- Las infracciones muy graves en grado maximo las impondra el ministro del Interior, en

vez del Consejo de Ministros que las imponia en la LO 1/1992.

-El Secretario de Estado de Seguridad impondra las sanciones para las infracciones muy

graves en grado medio y minimo.

-Los delegados del Gobierno en las CCAA seran competentes para la sancion de las

infracciones graves y leves.

-Las autoridades de las CCAA con competencias en seguridad ciudadana estan
habilitadas a la instruccién de las infracciones de la LOPSC. En espacios municipales los

alcaldes podran imponer sanciones.

Finalmente, en el art. 33, como garantia del principio de proporcionalidad, se graduan las
sanciones. En las infracciones graves y muy graves, la sancion se dividira en tres tramos:
minimo, medio y maximo, de ello dependera la cuantia (art. 39.1). Cuando se comete una
infraccion esta vendra aparejada al grado minimo, pero si concurre alguna circunstancia
del apartado segundo del art. 33 se determinara el grado medio. EI grado méaximo se dara
cuando los hechos sean muy graves y lo justifique el nimero y entidad de los criterios.
Como ejemplo, citaremos la reincidencia, la intervencion violenta, dificultar la
identificacion cubriéndose, el riesgo producido o el perjuicio causado. Si nos fijamos en
el literal del articulo, se puede llegar a la conclusion de que un solo criterio calificado
como grave puede suponer el grado maximo de la infraccién. Las infracciones leves no
se subdividen y la cuantia se individualizard segun las circunstancias enunciadas

anteriormente.

5.8.2 Seccion segunda. Infracciones y sanciones

A) Infracciones

El art. 34 y ss. regulan la clasificacion de infracciones y las tipifican. Estas se
dividen en muy graves, graves y leves. Los tiempos de prescripcion se establecen
en el art. 38: las infracciones leves prescribiran a los seis meses, las graves al afio
y las muy graves a los dos afios, las dos Ultimas difieren de las del art. 30 LRJSP
siendo menores las de la LOPSC. El plazo computa desde el dia de la infraccion,
pero si son infracciones continuadas el plazo comenzara a precluir desde que se
realizd la infraccion y se elimind la situacion ilicita. La prescripcion se
interrumpird por cualquier actuacion de la que tenga conocimiento formal del

interesado, reanudandose el computo del plazo si el procedimiento se paraliza
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durante un mes. Se interrumpira también si se abre un procedimiento penal por
los mismos hechos.

Respecto a las infracciones en especial, la LOPSC tipifica cuatro infracciones muy
graves, veintiséis graves y diecisiete leves siendo cuarenta y siete conductas
tipificadas frente a las veintiséis de la LO 1/1992. En parte se debe a las
infracciones que desaparecieron como faltas en el CP, reforma que entro en vigor
en el mismo afio que la LOPSC. Como ejemplo de estas podemos citar la
tipificacion como infraccion grave (art. 36.14) “el uso indebido de uniformes [...]
asi equipamiento de los cuerpos policiales o de emergencias que genere engafio
sobre quien los usa”, antes tipificado como falta contra el orden publico (art. 637
CP), también se tipifica como grave “la desobediencia a la autoridad, negarse a
identificarse o dar datos falsos” (actual 36.6, antiguo 634 CP), cuando no
constituya delito. También se recoge dejar suelto animales feroces, asi como
abandonar animales domésticos, cuando no sean delito (actual infraccién leve
37.16, antiguos 631 y 632 CP). Otros, que se pretendian incluir en el Proyecto,
finalmente se mantendran en la jurisdiccién penal (amenazas, coacciones).
Ademas de lo dicho se procede a tipificar infracciones nuevas, como el traslado
de personas con el objeto de acceder a drogas téxicas o cultivar drogas a la vista.
Se introducen en total diecinueve nuevas infracciones.

Las infracciones muy graves son cuatro de las que destacan las manifestaciones
prohibidas en lugares que se prestan servicios basicos y se genere peligro a la
integridad de las personas o la proyeccién de haces de luz que puedan provocar
accidentes. Las graves se describen en el art. 36 en las que se desglosa un amplio
catalogo como perturbar la seguridad ciudadana en actos publicos, eventos y
oficio religioso, solicitar servicios sexuales retribuidos cerca de colegios o el
consumo o la tenencia de drogas toxicas en via publica. Finalmente, las leves se
tipifican en el art. 37 e incluyen realizar actos de exhibicion obscena, el consumo
de alcohol en via puablica cuando perturbe la tranquilidad ciudadana o la
negligencia en la custodia del DNI (si se extravia tres veces en un afio).

B) Sanciones

Las sanciones (39 y ss.) tipificadas en la Ley consistiran en una multa pecuniaria
que podré llevar aparejada alguna sancion accesoria. Las sanciones impuestas a
infracciones muy graves prescribiran a los tres afios, las graves a los dos afios y

las leves al afio, computan desde el dia en que la sancion fue firme en via
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administrativa. Se interrumpira la prescripcion si, con conocimiento del
interesado, se inicia la ejecucion de la sancion.

Las multas que llevaran aparejadas las infracciones se dividen igual que estas. Las
infracciones muy graves se sancionaran con multa de 30.001 a 600.000 €, las
graves con multa de 601 a 30.000 € y las leves, de 100 a 600 €.

En caso de que se cometa la infraccion y no concurra ninguna circunstancia del
art. 33.2, las sanciones muy graves y graves se impondran en su grado minimo
(30.001 a 220.000€ y 601 a 10.400, respectivamente).

Las sanciones muy graves en grado medio seran de 220.001 a 410.000 €, y el
maximo sera de 410.001 a 600.000 €. Finalmente, las graves el grado medio seran
de 10.401 a 20.200 y el méximo de 20.201 a 30.000 €.

El cambio respecto a la LO 1/1992 no es muy significativo en las muy graves (se
realiza la conversion de pesetas a euros). En las graves se aumenta el minimo de
300 a 601 euros, siendo este un cambio que ha despertado polémica. Finalmente,
en las leves la multa maxima se duplica de 300 a 600 €.

Vemos como se dividen las multas en grados y, de acuerdo con las circunstancias
y criterios (art. 33.2), las sanciones se individualizaran segun las circunstancias
de la infraccién. Las infracciones leves directamente se modularan por dichos
criterios, sin necesidad de establecer grados.

Ademas de la multa, se pueden establecer sanciones accesorias que se enuncian
en el art. 39.2 como la retirada de armas, el comiso de los bienes e instrumentos
utilizados en la infraccién, la suspension temporal de licencias o la clausula de
fabricas o locales.

Si la infraccién causa dafios o perjuicios a la Administracion, esta tendra que
pronunciarse expresamente en la resolucién sobre la reposicion al estado
originario de los dafios que hubiera provocado o, en su defecto, la indemnizacion
de dafios y perjuicios. Se establecen la solidaridad de los coautores en la
responsabilidad civil que genere. Finalmente, cuando el autor sea un menor de
edad no emancipado o una persona con la capacidad modificada judicialmente,
responderan los padres o tutores en régimen de solidaridad de los dafios y
perjuicios.

Para apreciar la reincidencia se crea un registro que contendréa los datos personales
del infractor, la infraccion y la sancion. El Registro Central de Infracciones contra
la Seguridad Ciudadana se integra en el Ministerio del Interior sin perjuicio de
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que las CCAA con competencias creen sus propios registros. Los datos se
consignaran a partir de que la sancion adquiera firmeza. Este registro del infractor
se cancelara de oficio al transcurrir tres afios en las muy graves, dos afios en las
graves y uno en las leves.

5.8.3 Seccioén Tercera: Procedimiento sancionador.

El procedimiento administrativo sancionador es un equilibrio entre la necesidad de las

actuaciones administrativas y la garantia de los derechos de los administrados.

El procedimiento contenido en esta Ley es de caracter especial respecto al procedimiento
sancionador comun, aunque las disposiciones relativas a este seran de aplicacion. El art.
44 no ha sido actualizado dado que cita la Ley 30/1992. En su lugar se deberia citar el
Capitulo 111 del Titulo preliminar de la LRJSP vy las disposiciones de la LPAC. En la
LRJSP se establecen los principios que todos los procedimientos sancionadores deben
garantizar. Segun la LPAC, podemos diferenciar tres momentos en el procedimiento
administrativo: la iniciacion, la instruccion y la terminacién. La iniciacion se realizara
mediante el acuerdo de incoacidn, tras ello se realizard una instruccion para realizar las

comprobaciones que resulten en una resolucion acertada.

El art. 31 enuncia el principio non bis in idem. Este principio general no permite la
duplicidad de sanciones, tanto administrativas como penales, en los mismos hechos con
identidad de sujeto, hecho y fundamento, tal y como proclama el art. 31 LRJISP. Este
principio implica la prioridad procesal del proceso penal respecto al administrativo,
trasladando al Ministerio Fiscal las actuaciones cuando puedan constituir delito (art. 45.2
LOPSC). También que la potestad sancionadora de la Administracion esta vinculada por
los hechos que se verifiquen en la jurisdiccion penal. Si en el proceso penal no se prueba

el ilicito penal, se podra iniciar o continuar un procedimiento sancionador.

La LOPSC regula gran cantidad de medidas provisionales que se pueden realizar antes de
la incoacion o dentro del procedimiento. Antes de incoar el procedimiento los agentes
podran decomisar los instrumentos con los que se cometio la infraccion que se depositaran
bajo la custodia de las FCS. Las actuaciones previas estaran orientadas a determinar los
hechos o la identificacion del responsable. Finalmente, se regulan las medidas que se
pueden acordar tras la incoacion del expediente (art. 49 LOPSC). Estas son de un carécter
mas lesivo para los derechos de los ciudadanos y, por ello, se redactaran en un acuerdo
motivado. Cabe decir que antes de la incoacion del procedimiento se podran acordar

51



medidas del art. 49 en supuestos de grave peligro, pero se deberan ratificar en el acuerdo
de iniciacion.

En el art. 52 se establece la presuncion de veracidad de las denuncias formuladas por los
agentes salvo prueba en contrario. Estas actas tendran valor probatorio en el
procedimiento sancionador y, a nuestro juicio, el legislador uUnicamente reafirma la
presuncion de veracidad de las autoridades. Aun asi, esto no exime a los denunciantes

que deban presentar en el expediente todas las pruebas disponibles segin deducimos de

la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo de Santander (N.° 220/2016).

La caducidad del procedimiento se dara al paso de un afio sin que se notifique resolucion,
difiriendo del plazo de seis meses de la LPAC (art. 106.5). Este plazo podra variar por la
paralizacion por causas imputables al interesado o por la suspension del procedimiento
por indicios penales. Se podré incoar un nuevo procedimiento tras el caducado si no ha

prescrito la infraccion.

Tras finalizar la instruccion, el 6rgano competente®® resolvera con una propuesta de
sancion o archivando las actuaciones cuando se den los supuestos del art. 89.1 LPAC (p.
ej. Inexistencia de los hechos 0 no poder acreditarlos o cuando no se pueda identificar al
infractor). La propuesta de sancién se notificard a los interesados y debe estar
debidamente motivada con una referencia a los hechos y fundamentos de derecho que la
han justificado (art. 35.1.h y art. 89.3 LPAC). A esta resolucion se podran formular las

alegaciones que interesado quiera manifestar.

Sobre los recursos que caben contra la resolucion sancionadora son los comunes a los
procedimientos administrativos regulados en el Capitulo Il del Titulo V de la LPAC.
Cabra recurso de alzada en el plazo de un mes desde que se notificé la resolucion. Si este
recurso es desestimado se pondra fin a la via administrativa y el interesado optaréa por el
recurso potestativo de reposicion o impugnarlo directamente en la via contencioso-
administrativa. Una vez sea firme en via administrativa, se ejecutara la sancion. Las
sanciones pecuniarias que no se abonen deberan hacerse efectivas en quince dias después
de la resolucion y si no se efectua el pago se procedera al apremio sobre el patrimonio del

infractor. Finalmente, en el art. 119.3 se establece la prohibicién de reformatio in pejus,

3% En el art. 32 LOPSC regula los 6rganos competentes segln la entidad de la infraccion. Ver p. 45-46
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que implica la imposibilidad de que la resolucion de un recurso empeore la situacion del

administrado.

El articulo 54 LOPSC regula el procedimiento abreviado que sera aplicable a infracciones
graves o leves. Cuando se notifique el acuerdo de incoacion, el interesado tendr& quince
dias para efectuar el plaga voluntario o para formular alegaciones. En caso de realizar el
pago, se finalizara el procedimiento. Con esta finalizacion abreviada el sancionado se
beneficiard de una reduccion del cincuenta por ciento en la sancion. Por otro lado, el
interesado en este procedimiento renunciara a formular alegaciones, aunque podra

impugnar la sancion ante la jurisdiccion contenciosa.

Como otro medio de ejecucion de la sancion, la Disposicion Adicional Quinta regula la
suspension de la sancion por consumo de drogas toxicas por parte de menores de edad.
Este método de finalizar el procedimiento lo tendran que solicitar los infractores o sus
representantes legales. Para que se suspenda, tras la solicitud, los menores tendran que

someterse a un tratamiento o rehabilitacion y, si lo abandonan, se ejecutara la sancion.

5.9 Los rechazos en frontera

La LOPSC crea un régimen especial en la LO 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia. Se regula la expulsidn de los extranjeros que sean
detectados en la frontera de Ceuta y Melilla, es decir, se habilita legalmente los rechazos
en frontera. Se establecen ciertos requisitos sobre esta actuacion, los rechazos se daran si
se sorprende a los inmigrantes cruzando los elementos fronterizos y debera realizarse
respetando los derechos humanos. Las “devoluciones en caliente” han sido impugnadas
ante el TC por la oposicion dado que carece de conexion con el objeto de la LOPSC y

que no se regula un procedimiento concreto.
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6. CONCLUSIONES

Con la realizacion del andlisis de la actividad de policia de seguridad y su objeto, la
seguridad ciudadana, enunciada en la LOPSC, podemos finalizar con ciertas conclusiones

sobre ello.

En primer lugar, la actividad de policia de seguridad se encuentra junto a gran cantidad
de actuaciones administrativas dentro de la actividad de ordenacion. Dentro de los fines
del Estado se encuentra la garantia de la seguridad de los ciudadanos y de sus derechos.
A lo largo de la historia, hemos visto que esta actividad se basé en la autoridad del
monarca, pero, tras ello, con las revoluciones francesa y americana se buscd que las
potestades fueran regladas. Esto supuso un gran avance en la ponderacion de los derechos
de los particulares y el imperium del Estado. La reserva de ley se convirtié en un requisito
de cualquier Estado de Derecho y lo hemos visto en los principios que rigen la policia
administrativa y en la potestad sancionadora. Los Estados, a lo largo del siglo XX, han
sido testigos de cOmo nacieron nuevos intereses sociales que hicieron que su actividad de
control se ampliase. Si en el s. XIX, la policia de seguridad era la principal mision para
la Administracion, es decir, la tranquilidad en la calle, actualmente la actividad de
ordenacion se ha expandido hacia ambitos como el urbanistico, el industrial o el
medioambiental. En ello se justifica el cambio de nombre de la actividad en general, de
ordenacion, dado que la policia de seguridad representa una parte de las actuaciones

limitadoras de derechos.

Al igual que se ha dado un cambio terminoldgico en las actuaciones administrativas, éste
también se ha dado en el objeto de la actividad de seguridad. Si durante finales del s. X1X
y el XX se utilizo el termino orden publico, el constituyente de 1978 decidid sustituirlo
por la seguridad publica y la seguridad ciudadana. Esto se debe a las connotaciones
negativas que se dieron durante la dictadura, donde se veia la importancia del orden
publico en una dictadura autoritaria. La CE busca apartarse de ese término introduciendo
dos. La jurisprudencia se muestra dividida en torno a la seguridad ciudadana y publica,
existiendo una linea jurisprudencial que entiende a la seguridad ciudadana como el bien
juridico incluido en la seguridad publica y otra que la entiende como sinénimos. Sin
embargo, esta confusion de términos tampoco genera problemas dado que el titulo
competencial es del Estado, el cual debe legislar por LO tanto la seguridad ciudadana

como los principios y organizacion de los Cuerpos de Policia.
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Respecto a la evolucion legislativa en esta materia, destaca el efecto garantista y tutelar
de la Constitucion hacia los derechos de los ciudadanos. Previamente a la Transicion,
estas leyes se convirtieron en titulos de intervencion durante estados de prevencion o
alarma, es decir, se requeria una situacion excepcional. A partir de la Il Republica se
comienza a regular las potestades de policia de seguridad ordinaria y la posibilidad de
sanciones administrativas. La Ley de 1959, aprobada durante la dictadura, supuso la
continuacion de la técnica legislativa de la norma de 1933 aunque procedio a tipificar
nuevas conductas de una forma amplia y retirar el principio non bis in idem. Aun asi,
como deciamos antes, la CE supone un gran cambio en esta materia, por ejemplo, se
prohibe la prision subsidiaria en Derecho administrativo. La Ley de 1992 crea una
regulacion que garantiza los derechos fundamentales, tipifica las infracciones y sus
sanciones. Si bien esta norma presenta ciertas diferencias respecto a la LOPSC de 2015.
La nueva ley ha buscado satisfacer el principio de especificidad regulando de una forma
concreta muchas actuaciones ordinarias de los FCS y los principios que deben regir en
ellas, aunque algunas que se dan pueden suponer invasiones a derechos de los interesados
como, por ejemplo, la habilitacion a las FCS para ver partes deshudas en un registro sin

tener que dar parte al Juez o a la Fiscalia.

La LOPSC actualiza una legislaciéon que ya habia notado el paso del tiempo, siendo una
de las principales diferencias la tipificacion de casi el doble de infracciones que la
anterior. Esto se ha debido en parte a la reforma del CP, pero también se ha dado la
introduccién de infracciones de nueva tipificacién, algunas de ellas recurridas ante el TC
por afectar a derechos como el de reunion o el de informacién. Cabe destacar que la
prohibicion de utilizar imagenes de la policia puede suponer una potestad exorbitante para

los agentes dado que se dificulta la prueba en contrario de lo redactado en el acta.

Las sanciones por su parte, aunque no han aumentado su importe excesivamente, son
demasiado amplias y dan al érgano competente gran margen en torno a la cuantia de la
sancion. Se ha dado un avance estableciendo tres grados en las infracciones graves y muy
graves a fin de poder concretar la sancion. Las cuantias, tanto de la LOPSC como de su
anterior, se pueden considerar excesivas y su margen muy amplio (una sancion grave
puede tener una cuantia de 601 a 30.000€), sobre todo por la cantidad de conductas que

estan tipificadas como grave que han generado un debate social sobre su pertinencia.

El procedimiento sancionador se ha configurado con respeto a los principios que deben
regir al procedimiento administrativo sancionador, garantizando el derecho del interesado
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a formular alegaciones y buscandose la separacion entre la fase instructora y la fase
sancionadora. Los ciudadanos pueden impugnar las sanciones en via administrativa y via

judicial para defender los derechos que injustamente puedan ser limitados.

Finalmente, creo que debemos concluir con que la LOPSC en su nueva redaccion era
necesaria dado que la norma anterior ya no operaba conforme a los nuevos riesgos que se
dan a la ciudadania, ademas de que se necesitaban concretar ciertas actuaciones de las
FCS a la jurisprudencia que habia delimitado diligencias como la identificacion o el
registro corporal. La LOPSC nace con una vocacion especificadora tanto de las
actuaciones como de las infracciones, aunque no produce amplios cambios respecto a la
anterior. Como cualquier norma relativa a la seguridad ciudadana, su faz ablatoria de
derechos no le ha dado mucha popularidad en la sociedad espafiola. Si bien, esto se debe
mas a la cantidad de infracciones nuevas que tiene potestad de sancionar la
Administracion que a la forma de redactar las potestades de la policia de seguridad. La
opinion sobre esta Ley es variable segln la persona y sus ideas dado que requiere un
posicionamiento sobre las habilitaciones que recibe la Administracién en relacién con
derechos fundamentales. Vemos que, aunque hemos avanzado mucho en torno a los
principios de legalidad, tipicidad y proporcionalidad la dialéctica entre el derecho a la

libertad y a la seguridad sigue siendo un debate muy recurrente.
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