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Las medidas adoptadas para combatir la epidemia de COVID-19 incluyen importantes
restricciones, tanto a la libertad de circulacion de las personas como a la actividad
econdmica. Asiresulta del Real Decreto 463/2020, por el que se declard el estado de alarma
(en particular de sus articulos 7 y 10), y de algunas normas complementarias.

El Real Decreto afribuye a los agentes de la autoridad la competencia para «practicar las
comprobaciones en las personas, bienes, vehiculos y establecimientos que sean necesarias
para comprobar y, en su caso, impedir que se lleven a cabo los servicios y actividades
suspendidas en este real decreto, salvo las expresamente exceptuadas. Para ello, podrdn
dictar érdenes y prohibiciones necesarias y suspender las actividades o servicios que se estdn
llevando a cabon.

También se reconoce a las autoridades competentes competencia sancionadora, pero el
Real Decreto no concreta con arreglo a qué leyes se ejercerd esta potestad.
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En efecto, su articulo 20 se limita a reproducir la habilitacién para la imposicion de sanciones
gue contiene la Ley Orgdnica 4/1981, reguladora de los estados de alarma, de excepcidn y
de sitio, al disponer que «el incumplimiento o la resistencia a las autoridades competentes en
el estado de alarma serd sancionado con arreglo a las leyesy. Habrd de acudirse, por tanto,
a la legislacion sectorial aplicable en cada caso para determinar tanto el reproche punitivo
gue corresponde al incumplimiento como la autoridad competente para sancionar.

Sin embargo, la cuestién no es sencilla y ha dado lugar a que se mantengan criterios
discrepantes por varias Abogacias del Estado. Para poner fin a la controversia, la Abogacia
General del Estado emitié un informe, fechado el 2 de abril de 2020, en el que se pronuncid
sobre «tipificaciéon y a la determinacion de la competencia administrativa para tramitar y
resolver los procedimientos sancionadores que se incoen por incumplimientos de las
limitaciones impuestas durante el estado de alarman.

Pero, a su vez, el Ministerio del Interior ha contradicho las conclusiones de este informe, en un
aspecto tan relevante como es la tipificacién de las conductas, en su comunicacion a los
delegados del Gobierno «sobre incoacién de procedimientos sancionadores por presunta
infraccién del articulo 36.6 de la Ley Orgdnica, de 30 de marzo, de proteccién de seguridad
ciudadana, y criterios para las propuestas de sanciény (fechado el 14 de abril). Interesa
precisar gue se trata de una comunicacion que, como ha reiterado la jurisprudencia sobre las
instrucciones y dérdenes de servicio, se dicta en el dmbito interno de la organizacién
administrativa para que el érgano superior, en desarrollo del principio de jerarquia orgdnica,
dirija la actividad de los inferiores, pero no es una disposicion de cardcter general al no tener
contenido normativo y proyectar sus efectos Unicamente en el dmbito propio de la
organizacion administrativa.

Ante esta disparidad de criterios, es previsible que se interpongan multitud de recursos contra
las sanciones impuestas (que se calcula que superan ya el medio millén), y serdn los Tribunales
quienes habrdn de decidir en Ultimo término.

Hay cuestiones, sin embargo, que si estdn claras en los documentos mencionados y, en otras,
aungue haya que esperar al pronunciamiento de los Tribunales, podemos exponer las distintas
posturas y avanzar nuestra opinién en derecho.

1. ; Qué sanciones pueden imponerse por los incumplimientos?

Para contestar esta pregunta es necesario determinar cudles son las leyes aplicables y, como
hemos visto, el Real Decreto de declaracion del estado de alarma no lo precisa. Sin embargo,
como senala el informe de la Abogacia General del Estado, tres son las leyes sectoriales que

con mayor frecuencia pueden aplicarse:

a) Ley Orgdnica 4/2015, de Proteccidon de la Seguridad Ciudadana, cuyo articulo 36.6
califica como infraccién grave «la desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus
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agentes en el ejercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito, asi como
la negativa aidentificarse a requerimiento de la autoridad o de sus agentes o la alegacién
de datos falsos o inexactos en los procesos de identificaciony (a este precepto se remite
el articulo quinto.4 de la Orden INT/226/2020).

Para esta infraccion se prevé una sancion de multa de entre 600 y 30.000 euros (art. 39).

a) La Ley 17/2015, del Sistema Nacional Proteccion Civil, cuyo articulo 45 califica como
infraccién muy grave o grave, en funcién de si supone o no una especial peligrosidad o
frascendencia para la seguridad de las personas o los bienes, «el incumplimiento de las
érdenes, prohibiciones, instrucciones o requerimientos efectuados por los titulares de los
érganos competentes o los miembros de los servicios de intervencién y asistencia, asicomo
de los deberes de colaboracion a los servicios de vigilancia y proteccion de las empresas
publicas o privadasy.

Las multas previstas por el articulo 46 de la citada ley para estas infracciones son mds
severas que las de la Ley de Seguridad Ciudadana para las muy graves (que van desde
los 30.000 a los 600.000 euros), y semejantes cuando se trata de infracciones graves (que
van desde los 1.501 hasta los 30.000 euros).

b) La Ley 33/2011, General de Salud Publica, que tipifica como infraccién muy grave «la
realizacion de conductas u omisiones que produzcan un riesgo o un dano muy grave para
la salud de la poblaciény [art. 57.2.a)], y como infracciones graves «la realizacion de
conductas u omisiones que puedan producir un riesgo o un dano grave para la salud de
la poblacidén, cuando ésta no sea constitutiva de infraccidon muy gravey [art. 57.2.b)], v «el
incumplimiento de las instrucciones recibidas de la autoridad competente, si comporta
danos para la salud, cuando no sea constitutivo de infraccidn muy gravey (art. 57.3). Se
reputa ademds como infraccion leve «el incumplimiento de la normativa sanitaria vigente,
si las repercusiones producidas han tenido una incidencia escasa o sin trascendencia
directa en la salud de la poblaciény.

Estas infracciones se castigan, en funcidn de su gravedad, con las sanciones siguientes
(art. 58): multa de 60.000 a 600.000 euros las muy graves; multa de 3.000 hasta 60.000
euros las graves; y multa de hasta 3.000 euros Ias leves.

2.- El incumplimiento de las restricciones o limitaciones impuestas, ;puede sancionarse
directamente como una infracciéon de desobediencia de la autoridad?

Aqui es donde surge la disparidad de criterios entre la Abogacia General del Estado vy el
ministro del Interior. En la comunicacion de este Ultimo a los delegados del Gobierno se
defiende el criterio que se estd siguiendo con cardcter general ala hora de sancionar: la mera
inobservancia de las restricciones puede subsumirse en el fipo infractor de la desobediencia
a la autoridad del articulo 36.6 de la Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana, en cuanto han
de considerarse «como desobediencia a las érdenes dictadas por el Gobierno, como

Andlisis/ abril 2020



autoridad competente en el estado de alarma; érdenes que gozan de valor de ley (STC
83/2016) y constituyen mandatos directos dirigidos a la ciudadania que han tenido una amplia
difusion, ademds de su publicacion en el Boletin Oficial del Estadon.

Segun este criterio basta, por tanto, con infringir las restricciones o limitaciones impuestas para
que el agente de la autoridad pueda denunciar por una infraccién del articulo 36.6 de la Ley
Orgdnica de Proteccién de la Seguridad Ciudadana.

La Abogacia General del Estado mantiene, sin embargo, una interpretacién distinta de este
ilicito administrativo en su informe, en el que concluye que «el mero incumplimiento de las
limitaciones o restricciones impuestas durante el estado de alarma no puede ser calificado
automdticamente como infraccion de desobediencia del articulo 36.6 de la Ley Orgdnica
4/2015. Dicha infraccidn concurrird cuando, habiendo incumplido el particular las limitaciones
del estado de alarma, sea requerido para su cumplimiento por un agente de la autoridad, y
el particular desatienda dicho requerimienton.

Esta es, a nuestro juicio, la interpretacién correcta de la infraccién tipificada por el articulo
36.6 de la Ley Orgdnica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana.

Las sentencias de la jurisdiccidn contencioso-administrativa que se han pronunciado sobre el
articulo 36.6 avalan esta interpretaciéon y, ademds, es la que adoptd la «instruccién 13/2018,
de la Secretaria de Estado de Seguridad del Ministerio del Interior, sobre la practica de los
registros corporales externos, la interpretacién de determinadas infracciones y cuestiones
procedimentales en relacién con la Ley 4/2015, de proteccién de la seguridad ciudadanay.

La instruccion de la Secretaria de Estado de Seguridad no solo afirma que «los conceptos de
desobediencia o de resistencia a la autoridad o a sus agentes en el gjercicio de sus funciones,
cuando no sean constitutivas de delito, deben ser interpretados conforme a la jurisprudencia
existente al efecto, que, con cardcter resumido, los definen como una accién u omision que
constituya una negativa implicita o expresa a cumplir una orden legitimay (en negrita en el
original), sino que llega hasta el punto de entender que «una leve o primera negativa al
cumplimiento de las érdenes o instrucciones dadas por los agentes no puede constituir una
infraccidén del articulo 36.4, si no se trata de una conducta que finalmente quiebre la accion
U omisién ordenada por los agentes actuantes o les impida el desarrollo de sus funcionesy.

Esta interpretacion ha sido confirmada por los Tribunales. En la reciente Sentencia de 18 de
diciembre de 2019, la Audiencia Nacional se pronuncid sobre el recurso interpuesto por el
Sindicato Profesional de Policia, que alegaba, ademds de la falta de audiencia a los
interesados, que la instruccién, de facto, innovaba el ordenamiento juridico, al limitar los tipos
sancionadores de la Ley Orgdnica 4/2015 y, en concreto, vaciando de contenido el articulo
36, apartados 6 y 26.

La Sentencia desestimd el recurso y, por lo que aqui interesa, declard que la interpretacion de
la instruccién no contradice la regulacion legal de la infraccion administrativa. Cita en este
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sentido la Sentencia la jurisprudencia penal sobre la gradacién de las actuaciones de
desobediencia o resistencia, que sintetiza del modo siguiente:

«— La resistencia o desobediencia «graven a la autoridad o sus agentes en el ejercicio de sus
funciones, es un delito menos grave del articulo 556.1 del Cédigo Penall.

— La falta de respeto y consideracién debida «a la autoridady en el ejercicio de sus funciones,
es delifo menos grave del articulo 556.2 del Codigo Penal.

— La desobediencia o la resistencia a la «autoridad o sus agentesy en el ejercicio de sus
funciones, cuando no sean constitutivas de delito, esto es, cuando no pueda calificarse como
grave, se castiga como infraccién grave en el articulo 36.6 de la LO 4/2015, de 30 de marzo,
de Proteccion de la seguridad ciudadana.

— Las faltas de respeto y consideracién a miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad —
agentes de la autoridad— en el ejercicio de sus funciones de proteccién de la seguridad,
cuando no sean constitutivas de infraccion penal, es infraccién leve, del articulo 37.4 de la
LO 4/2015».

En consecuencia, concluye la Sentencia, «la despenalizacion de la resistencia pasiva no
grave o leve, sigue manteniendo la tipificacidn de las acciones de “desobediencia” o
“resistencia” lo que suponen una conducta pasiva, reactiva, de oposicion a la orden de la
autoridad o el agente, que, si bien precisa que sea leve, debe guardar relacién a su
calificacién como infraccién graven.

Y esta desobediencia lo es a las autoridades o sus agentes, sin que pueda reputarse como
autoridad a los efectos del articulo 36.6 (como se pretende en la comunicacion del Ministerio
de Justicia) al Gobierno que dicté el Real Decreto 463/2020 que establece las limitaciones. Asi
resulta del propio Real Decreto, pues su articulo 20 no castiga los incumplimientos de sus
disposiciones sino de «las érdenes de las autoridades competentes en el estado de alarman.

Ahora bien, si esto es asi: 3no quedarian prdcticamente desprovistas de sancién los
incumplimientos de las limitaciones impuestas durante el estado de alarma?

No necesariamente. La Abogacia General del Estado explora en su informe las ofras normas
gue, como hemos adelantado, pueden aplicarse para sancionar las conductas y concluye
que las infracciones podrian tener encaje legal en la legislacion sanitaria, con lo que la
competencia para framitar y resolver los correspondientes procedimientos sancionadores
corresponderia, en principio, a las Comunidades Autébnomas.

Otra posible norma seria la Ley 17/2015, del Sistema Nacional Protecciéon Civil pero el informe
senala que existe un inconveniente o problema desde el punto de vista de la tipificacion de
la conducta para poder aplicar las infracciones previstas en esta ley, en cuanto se prevén
para las situaciones de «emergencia de proteccién civily [arts. 45.3.b) y art. 45.4.b)], y estas
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situaciones no coinciden, desde un punto de vista técnico-juridico, con la declaracién del
estado de alarma de la Ley Orgdnica 4/1981.

En cambio, segun senala la Abogacia General del Estado, las limitaciones o restricciones de
la libertad de circulacion de las personas impuestas en el articulo 7 del Real Decreto tienen
una finalidad vinculada a la proteccidon de la salud publica que permiten calificar sus
incumplimientos como infracciones de la Ley 33/2011, General de Salud Publica. El Real
Decreto, como dice el informe, «constituye una norma de policia sanitaria cuyos preceptos
estdn orientados a la preservacion de la salud humana y a la evitacién del contagio de la
enfermedady. Las sanciones que pueden imponerse en aplicacidon de esta ley son, como se
ha visto, practicamente equivalentes a las que prevé la Ley Orgdnica de Proteccién de la
Seguridad Ciudadana.

En todo caso, como senala con cautela el informe, para favorecer la labor de calificacion
juridica y la incoaciéon del procedimiento por la Administracién competente, a los agentes de
la autoridad les corresponde (con independencia de su adscripcidon a la Administracion
estatal, autondmica o local), documentar sus denuncias y atestados «con la mayor precision
y grado de detalle posible, pues dichas denuncias y atestados constituyen, ademds, el medio
principal de prueba en los procedimientos sancionadores respectivosy.

En definitiva, la discrepancia de criterios sobre la tipificacion de los incumplimientos y el hecho
de que el Ministerio de Justicia persista en interpretar y en aplicar la infraccidn de
desobediencia del articulo 36.3 de la Ley de Seguridad Ciudadana en contra de la
jurisprudencia y de su propia Instruccién anterior, permiten vaticinar una oleada de recursos
confra las multas impuestas.

3. ¢Se pueden tramitar los procedimientos sancionadores durante el estado de alarma?

Si. Tal como senala la Abogacia General del Estado, la tframitaciéon de los procedimientos
sancionadores no se encuentra suspendida y, de hecho, el informe parte de la premisa de
qgue «al parecer, varias Delegaciones del Gobierno han recibido recientemente
comunicaciones procedentes del Ministerio del Interior con instrucciones de tramitar, a la
mayor brevedad posible, los procedimientos sancionadores derivados de las denuncias
formuladas por los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, por presuntos
incumplimientos de las limitaciones o restricciones de derechos impuestas durante el estado
de alarmaon.

La no paralizacion de los procedimientos sancionadores resulta, en efecto, de la Disposicion
adicional tercera del Real Decreto 463/2020, que, tras acordar en su apartado primero la
suspensidon de los plazos para la tframitacion de los procedimientos administrativos, precisa en
su apartado tercero que sus disposiciones no se aplicardn a los procedimientos y resoluciones
«cuando estos vengan referidos a situaciones estrechamente vinculadas a los hechos
justificativos del estado de alarman.
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Ahora bien, la Abogacia General del Estado no puede sino reconocer, sin embargo, «las
dificultades juridicas y précticas que, durante el estado de alarma declarado, pudieran
entranar trdmites como la noftificacidn de las denuncias y actos de incoacidon de los
procedimientos sancionadores, o la formulacidn de alegaciones por los interesadosy.

Ello podria ocasionar vicios procedimentales que determinaran la nulidad de la sanciéon
eventualmente impuesta. Mdas improbable serd que por el retraso en la tramitacion de los
procedimientos puedan prescribir las infracciones, pues tanto la Ley Orgdnica de Seguridad
Ciudadana como la Ley General de Salud PUblica establecen plazos de prescripcidon de las
infracciones que son, como minimo, de un ano.

Las sanciones impuestas podrdn ser recurridas ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa,
previo agotamiento, en su caso, de la via administrativa previa.
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Para mas informacion, consulte nuestra web www.ga-p.com o dirfjase al siguiente e-mail de contacto: info@ga-p.com.
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