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Abreviaturas empleadas

BOE: Boletin Oficial del Estado.

CE: Constitucion Espafiola.

CEDH: Convenio Europeo de Derechos Humanos.
Centros de Internamiento de Extranjeros: CIEs.
CGPJ: Consejo General del Poder Judicial

FCSE: Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado

LOEx: Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los

Extranjeros en Espafia y su Integracion Social.

LOPSC: Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la Seguridad

Ciudadana.

LOPSC92: Ley Orgénica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad

Ciudadana.

PNL.: Proposicion No de Ley.

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.
STS: Sentencia del Tribunal Supremo.

TC: Tribunal Constitucional.

TEDH: Tribunal Europeo de Derechos Humanos.



l. INTRODUCCION

La seguridad ciudadana es una de las cuestiones que el Estado ha tenido que
garantizar y fomentar a lo largo de la historia, sirviéndose para ello de distintos medios
y potestades. La concepcion de esta materia ha variado desde los inicios del Estado
moderno, lo que ha implicado una diferente regulacion, dependiendo de la época de que
se trate. El presente trabajo tiene como finalidad el examen de la seguridad ciudadana,
tanto en su vertiente conceptual como normativa, haciendo un recorrido a lo largo de las
normas surgidas al respecto, ya sean previas a la presente Constitucion, ya se hayan

dictado al amparo de la misma.

No cabe duda de que la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la
Seguridad Ciudadana (en adelante, LOPSC), la mas reciente, ha servido como principal

fuente de inspiracién a la hora de seleccionar el tema a tratar.

La LOPSC fue aprobada el pasado afio 2015, con el Unico apoyo del partido
mayoritario en la X. Legislatura, el Partido Popular, tras una tramitacion parlamentaria
que contdé con la oposicion del resto de partidos politicos. La oposicion no fue
Unicamente parlamentaria, sino que la sociedad se organiz6 y convocd multitud de
protestas de distinto tipo: plataformas, recogidas de firmas, manifestaciones, actividades
simbdlicas, etc. La LOPSC se conoce, desde el inicio de su tramitacion parlamentaria,

como “Ley Mordaza”.

El ambiente politico-social que la tramitacion de esta norma generd se debe
principalmente al endurecimiento de las medidas que la LOPSC contempla, asi como la
tipificacion de conductas que pueden llegar a implicar la restriccién de derechos
fundamentales basicos en un Estado democratico, tales como el de reunién y

manifestacion o el de libertad de expresion e informacion.

No debemos olvidar que 2015 fue un afio marcado por la larga crisis econémica que
Espafia padece desde el afio 2008, crisis que ha implicado un aumento disparatado del
desempleo y de la precariedad laboral, una constante reduccion del presupuesto publico
gue se ha manifestado en la merma de la calidad e incluso de la propia existencia de los
servicios publicos caracteristicos del denominado Estado del Bienestar, asi como los
omnipresentes casos de corrupcion que dia si y dia también estallan en las distintas

regiones de la peninsula.



En este contexto, las protestas y manifestaciones ciudadanas eran constantes, y la
tramitacion de una norma que establece un régimen sancionador exhaustivo en relacion
a los derechos fundamentales previamente aludidos se entendié como una medida del
Gobierno de la Nacion, en simbiosis con las Cortes Generales, que Unicamente
pretendia la represion y la disuasion a la hora de ejercitar tales derechos. Asimismo, se
aprovechd la tramitacion parlamentaria de la LOPSC para la legalizacion de las
conocidas como “devoluciones en caliente” o rechazos en frontera, una practica
altamente cuestionada por los principales organismos internacionales, pero también por

la sociedad espafiola.

Si bien la LOPSC sigui6 su tramitacion parlamentaria y se aprobd, tras la entrada en
vigor, las protestas frente a la misma siguen siendo constantes. Ademas, los partidos
politicos se comprometieron a su derogacion o, cuanto menos, a su modificacion,
cuando una nueva configuracion parlamentaria lo permitiera. También se interpuso un
recurso de inconstitucionalidad del que fueron participes los principales partidos de la
oposicién y que cuestiona la adecuacién de la LOPSC a la Constitucién con base en

cuatro grandes defectos de inconstitucionalidad.

Por lo tanto, el objetivo principal de este trabajo es examinar la LOPSC e intentar
arrojar algo de luz sobre la pertinencia o no de su aprobacion y de su contenido, asi

como su adecuacion o no a la Constitucion.

Il. EN TORNO AL CONCEPTO DE SEGURIDAD CIUDADANA

La seguridad ciudadana se menciona en el art. 104.1 de la Constitucion Espafiola®
como una de las misiones, junto con la proteccion del libre ejercicio de derechos y
libertades, encomendadas a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (en adelante,
FCSE), aunque la Carta Magna no recoge un concepto de la misma. También
encontramos en este texto una referencia a la seguridad puablica, siendo una de las

materias sobre las que el Estado ostenta competencia exclusiva?.

L El art. 104.1 CE dice: “1. 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”.

2 Constitucion Espariola, art. 149: “1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias: 29.2 Seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacion de policias por las
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Por su parte, la LOPSC entiende que la seguridad ciudadana es requisito esencial
para el ejercicio de los derechos fundamentales y las libertades publicas®, y contiene un
conjunto de actuaciones de diverso tipo que persiguen su tutela®. Nuevamente,
observamos que el Derecho positivo no incluye una definicion estricto sensu del

concepto de seguridad ciudadana.

Es cierto que la LOPSC trata de delimitar el término de seguridad ciudadana en su
Exposicion de Motivos. En concreto, se dice que los conceptos de seguridad ciudadana
y de seguridad publica, después de asumidos por la CE, han sido interpretados por la
doctrina y por la jurisprudencia como “la actividad dirigida a la proteccién de personas
y bienes y al mantenimiento de la tranquilidad ciudadana®”.

No obstante, y debido, precisamente, a esta referencia doctrinal y jurisprudencial
realizadas en relacion a los conceptos de seguridad ciudadana y seguridad publica, es
necesario acudir a las mismas para delimitar el alcance y contenido de los términos a los

que hacemos alusion.

Debe sefialarse que el examen de otros corpus legales, tales como la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, tampoco nos permiten

lograr una definicion de los conceptos de seguridad ciudadana y seguridad publica.
I1.1. Laseguridad ciudadana en la jurisprudencia

El Consejo General del Poder Judicial (en adelante, CGPJ) realiza una distincion

entre los conceptos de seguridad ciudadana y seguridad publica. En concreto, este

Comunidades Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco
de lo que disponga una ley organica”.

$ Véase la LOPSC, art. 1: “l. La seguridad ciudadana es un requisito indispensable para el pleno
gjercicio de los derechos fundamentales y las libertades publicas, y su salvaguarda, como bien
juridico de caracter colectivo, es funcién del Estado, con sujecion a la Constituciéon y a las
Leyes”.

4 El art. 1 de la LOPSC sefiala lo siguiente: “2. Esta Ley tiene por objeto la regulacion de un
conjunto plural y diversificado de actuaciones de distinta naturaleza orientadas a la tutela de la
seguridad ciudadana, mediante la proteccion de personas y bienes y el mantenimiento de la
tranquilidad de los ciudadanos”.

% Vid., el Preambulo I de la LOPSC: “la Constitucion Espafiola de 1978 asumio el concepto de
seguridad ciudadana (articulo 104.1), asi como el de seguridad publica (articulo 149.1.29%).
Posteriormente, la doctrina y la jurisprudencia han venido interpretando, con matices, estos dos
conceptos como sindnimos, entendiendo por tales la actividad dirigida a la proteccion de
personas y bienes y al mantenimiento de la tranquilidad ciudadana”.
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organo sefiala que la seguridad publica consiste en “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®”; por otro lado, entiende el
CGPJ que la seguridad ciudadana es “el estado 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™. Estas dos
definiciones son fruto de un exhaustivo analisis de la jurisprudencia constitucional
existente, jurisprudencia que durante mas de tres décadas ha delimitado ambos

conceptos.

Es interesante destacar, y asi lo hace el Tribunal Constitucional, que la Constitucion
recoge cuatro acepciones distintas de “seguridad”, a saber la “seguridad juridica”, la
“seguridad personal”, la “seguridad ciudadana” y la “seguridad publica”®. Tal y como
sefiala el CGPJ, en el Informe de 27 de marzo de 2014 citado en nota, los dos primeros
conceptos han sido claramente definidos y delimitados por el Alto Tribunal, pero no

sucede lo mismo con los dos conceptos restantes.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional permite apreciar la existencia de dos
posturas en relacion a los citados conceptos. Encontramos sentencias que entienden que
ambos términos, seguridad ciudadana y seguridad publica, son sinénimos, compartiendo
idéntico significado que el denominado orden puablico. Por otro lado, una predominante
corriente jurisprudencial introduce el matiz de que, a pesar de que puedan resultar

parecidos, no nos encontramos frente a un Unico contenido conceptual.

El Alto Tribunal entiende, en la citada STC 325/1994, de 12 de diciembre de 1994,
que seguridad puablica y seguridad ciudadana son sinénimos y que equivalen a la
tranquilidad en la calle, sefialando que “tal seguridad se bautizo ya en el pasado siglo
con la rabrica del orden publico”. Se refiere al orden piblico como “la situacion de

normalidad en que se mantiene y vive un Estado, cuando se desarrollan las diversas

6 Consejo General del Poder Judicial, Informe al Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion
de la  Seguridad Ciudadana, pag. 9, 27 de marzo de 2014
(http://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).

7 Ibidem, pag. 9.

8 STC 325/1994, de 12 de diciembre de 1994, FJ 2°,
;



actividades colectivas sin que se produzcan perturbaciones”, o como el “normal
funcionamiento de las instituciones y el libre y pacifico ejercicio de los derechos
individuales”. A pesar de ello, el maximo intérprete de la Constitucion recuerda que
existen otras referencias a la seguridad ciudadana, “desde la perspectiva de quienes han

de garantizarla, asi como de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades”.

Por otro lado, encontramos aquella corriente jurisprudencial que entiende que la
seguridad publica debe diferenciarse de la seguridad ciudadana y del orden publico, y

que, en consecuencia, propugna que poseen contenidos diversos.

El supremo intérprete de la Constitucion dice que la seguridad publica debe
entenderse como la actividad encaminada a la proteccién de personas y bienes, asi como
al mantenimiento de la tranquilidad y el orden ciudadano®, siendo éste el bien juridico
protegido, bien juridico al que podemos denominar seguridad ciudadana. Asimismo, la
seguridad publica comprende un conjunto de actuaciones, plural y diverso, de distinta
naturaleza y contenido, orientadas a la consecucion de tal fin. Es dentro de dicho
conjunto de actuaciones donde debemos situar aquellas actuaciones especificas de los
organismos e instituciones que buscan garantizar la seguridad ciudadana, destacando
principalmente las actuaciones correspondientes a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado. No obstante, el TC determina que esas actividades policiales, a pesar de su
relevancia, “no agotan el ambito material de lo que hay que entender por seguridad
publica”, pues dicho &mbito material también estd compuesto por otros elementos y
funciones distintas a las de las FCSE, ejercitadas por Organos y autoridades

administrativas diferentes?®.

Por lo tanto, la actividad policial forma parte de una materia mas amplia, la
seguridad publicall. Ello implica que la regulacion sobre actuaciones relativas a la
seguridad publica no puede referirse Unicamente al ambito de las FCSE, ya que existen
otras actuaciones administrativas que se integran en la seguridad publica pero que no
pertenecen al sefialado ambito de las FCSE*?, por ejemplo, la proteccion civil.

® STC 33/1982, de 8 de junio de 1982, FJ 3°.
10 STC 104/1989, de 8 de junio de 1989, FJ 3°.

11 STC 175/1999, de 30 de septiembre de 1999, FJ 7°.

128TC 235/2001, de 13 de diciembre de 2001, FJ 8°.
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Finalmente, el Tribunal Constitucional delimita el concepto de seguridad publica en
cuanto a titulo competencial. A este respecto, el TC entiende que no toda seguridad de
personas y bienes puede incluirse en la seguridad puablica®®, por lo que no toda la
normativa que busque lograr o preservar la seguridad en sentido amplio queda
amparada por la competencia exclusiva que el Estado ostenta en materia de seguridad
publica.

I1.2. Laseguridad ciudadana en la doctrina

La literatura juridica existente en relacién a los conceptos de seguridad publica y
seguridad ciudadana no es abundante. Tal y como sefiala Carmen CHINCHILLA
MARIN, estos dos conceptos han sustituido al concepto de orden publico a la hora de
definir la mision de los Cuerpos de Policia en la Constitucion de 1978, Ello puede
deberse a que la nocién de orden publico era constantemente utilizado por el régimen
franquista, pues también se ha procedido a sustituir la denominacion “Fuerzas de Orden

Publico” por la de “Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado”.

Para definir doctrinalmente los conceptos de seguridad publica y de seguridad
ciudadana, podemos centrarnos en una de las obras de Miguel José 1ZU BELLOSO?®,
Tras recordarnos que estos términos son conceptos juridicos indeterminados cuyo
contenido depende del momento en el que nos encontremos y del contexto en el que
resulten empleados, este autor comienza por distinguir la seguridad publica o ciudadana

del orden publico.

Segin 1ZU BELLOSO, el orden publico, en un sentido restringido, es la
tranquilidad exterior, que puede asemejarse con el orden material o externo de la calle,
de tal forma que el logro y mantenimiento de este orden publico se encomienda
principalmente a las FCSE. El orden publico se recoge en nuestra Constitucién como un

limite a los derechos fundamentales y libertades publicas, en concreto, como limite a los

13 STC 59/1985, de 6 de mayo de 1985, FJ 2°.

14 CHINCHILLA MARIN, Carmen, Prologo a Legislacion sobre Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, Editorial Tecnos, Madrid, 1986.

5 1ZU BELLOSO, Miguel José, “Los conceptos de orden publico y seguridad ciudadana tras la
Constitucion de 1978, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, N°58, 1988, pags. 233 a
254,



derechos fundamentales de libertad ideoldgica y religiosa®, asi como al derecho de
reunion y manifestacion en lugares puablicos?”. Asimismo, podemos encontrar un
concepto formal de orden pablico, como conjuncidn de los principios juridicos basicos
para la vida en sociedad, nocién que opera principalmente en el ambito del Derecho
Civil.

En su ya citada obra, 1ZU BELLOSO entiende que la seguridad publica y la
seguridad ciudadana son conceptos practicamente sindnimos, a pesar de que la
seguridad ciudadana puede matizarse, entendiendo que se centra en cada una de las
personas, de los ciudadanos. Este autor define la seguridad publica como aquella
actividad realizada por los poderes publicos o por los particulares, en los casos en los
que colaboran con los primeros, que tiene como finalidad la proteccion de personas y
bienes ante posibles agresiones violentas, pudiendo dichas agresiones ser producidas
tanto por actos humanos como por fuerzas naturales o hechos accidentales. Ademas,
segun este autor, se incluyen las medidas de prevencion, de aminoracién o represion, y
de reparacion de los dafios. Mantener el orden publico, en su concepcion restringida o

material, es uno de los ejes de la seguridad publica.

Este autor realiza una serie de observaciones y precisiones en relacion a la

definicion de seguridad publica.

En primer lugar, esta es una actividad para la cual es competente el Estado,
entendiéndolo de forma amplia. Ello implica que son las Administraciones Publicas, a
través de las FCSE, las encargadas de realizar los actos integrados en la seguridad
publica o ciudadana. Ademas, son competentes los 6rganos legislativos, pues la

seguridad publica o ciudadana incluye la actividad normativa. Tal y como recuerda

16 \/éase la Constitucion Espafiola, art. 16: “1. Se garantiza la libertad ideologica, religiosa y de
culto de los individuos y las comunidades sin mas limitacion, en sus manifestaciones, que la
necesaria para el mantenimiento del orden publico protegido por la ley”.

17 Vid., la Constitucion Espafiola, art. 21: “2. En los casos de reuniones en lugares de
transito publico y manifestaciones se dard comunicacion previa a la autoridad, que s6lo
podra prohibirlas cuando existan razones fundadas de alteracion del orden publico, con
peligro para personas o bienes”.
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Francisco LOPEZ-NIETO Y MALLO, no debemos olvidar la participacion ocasional de
los particulares en la seguridad publica, ya sea de forma voluntaria o forzada®.

En segundo lugar, esta actividad busca proteger a personas y bienes, asi como el
mantenimiento de la tranquilidad u orden ciudadano. No obstante, nos encontramos
frente a un peligro para personas y bienes que puede o no surgir del desorden material,
pues cabe la posibilidad de que dicho peligro se produzca sin que haya ningun tipo de

alteracion del orden.

En tercer y ultimo lugar, el concepto de seguridad publica no acoge cualquier
actividad de proteccién de personas y bienes, puesto que la seguridad pablica no se
agota en la organizacion y en las funciones de las FCSE, a pesar de que sea parte
importante de dicha materia. Ello se debe a que esta proteccidén se presta frente a
situaciones que no tienen por qué conllevar la existencia de una agresion violenta. La
agresion violenta es la que justifica la intervencion de las FCSE pero, en los casos en los
que no existe tal agresion, también encontramos actividades relativas a la seguridad

publica, tales como las que desempefia la proteccion civil.

Por su parte, Albino FERNANDEZ FERNANDEZ entiende que el concepto de
orden publico no tiene un Unico significado, de tal forma que su contenido varia
dependiendo de la posicidn del observador®. Ello es una muestra méas de la dificultad a

la hora de definir este término.

Finalmente, cabe destacar la definicion de seguridad publica de Amadeu
RECASENS | BRUNET, experto en materia de seguridad y policia. Este autor
considera que la seguridad puablica es la competencia de los poderes publicos cuya
finalidad es la de establecer, mantener y, en su caso, restaurar las condiciones de un
estado de convivencia que permita el efectivo ejercicio de derechos y libertades de los

ciudadanos®. Esta definicion es compatible con la de 1ZU BELLOSO, pues dicho

8 LOPEZ-NIETO Y MALLO, Francisco, La Policia Municipal, Publicaciones Abella, Madrid,
1986, pag. 23y sigs.

19 FERNANDEZ FERNANDEZ, Albino, “Orden Publico y Seguridad ciudadana:
Modificaciones normativas”, Revista de Derecho UNED, N°17, 2015.

20 RECASENS | BRUNET, Amadeu, La seguridad y sus politicas, Editorial Atelier, 2007, pag.
133.
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estado de convivencia es perfectamente homologable a la seguridad ciudadana, ambos
bienes juridicos protegidos por nuestro ordenamiento juridico.

. EVOLUCION NORMATIVA Y JURISPRUDENCIAL DE LA NOCION DE
ORDEN PUBLICO Y DE SEGURIDAD CIUDADANA

Antes de examinar la Ley Orgéanica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccién de la
Seguridad Ciudadana, actualmente vigente, estimamos necesario realizar un recorrido
por los distintos textos normativos que han regulado la seguridad ciudadana y el orden

publico hasta el momento actual.
I11.1. Las tres leyes sobre orden publico de la etapa preconstitucional

En este sentido, la primera norma existente es la Ley de Orden Publico de 23 de
abril de 1870, norma cuya aplicacion se hizo depender de la promulgacién de la Ley de
Suspensiéon de Garantias, circunstancia prevista en la Constitucion de 1869%. Tal y
como sefiala Sebastian MARTIN RETORTILLO, en esta ocasion nos encontramos
frente a un orden publico concebido como revueltas, asonadas, motines, levantamientos

populares, etc., siendo su aplicacidn excepcional?.

En segundo lugar, debemos referirnos a la Ley de Orden Pablico de 28 de julio de
1933, dictada en el contexto de la Il Republica Espafiola. En opinion del mismo autor,
con esta norma se produjo una quiebra del concepto de orden publico, pues se preveian
“facultades gubernativas ordinarias”?, un conjunto de medidas que el Gobierno podia
adoptar en cualquier momento. Asimismo, se recogié un listado de actos que se
consideraban contrarios al orden publico, y éste dejo de ser algo reservado para

circunstancias excepcionales.

2L El art. 31.1 de la Constitucion Espafiola de 1869 sefiala lo siguiente: “Las garantias
consignadas en los articulos 2°., 5°., y 6°., y parrafos 1°., 2°. y 3°. del 17, no podran suspenderse
en toda la Monarquia ni en parte de ella, sino temporalmente y por medio de una ley, cuando asi
lo exija la seguridad del Estado en circunstancias extraordinarias. Promulgada aquélla, el
territorio a que se aplicare se regird, durante la suspension, por la ley de Orden publico
establecida de antemano”.

22 MARTIN RETORTILLO, Sebastian, La clausula de orden pablico como limite —impreciso y
creciente- del ejercicio de los derechos, Civitas, Madrid, 1975.

2 Véase la Ley de Orden Publico de 28 de julio de 1933, TITULO II: De las facultades
gubernativas; CAPITULO PRIMERO: De las facultades gubernativas ordinarias.
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La siguiente ley de orden publico que encontramos es la de 30 de julio de 1959,
norma que siguié el esquema de su predecesora pero que conlleva un cambio
fundamental. Como indica el citado autor, se destacan dos circunstancias. Por un lado,
estamos ante un contexto en el que el marco juridico general y el sistema de derechos
ciudadanos habian sufrido una modificacion radical. Por otro lado, el concepto de orden
publico se amplié de forma desorbitada, y la lista de actos que se consideraban
contrarios al mismo crecio, y se describian de forma ambigua, lo que permitié un

arbitrio total de las autoridades administrativas.

En referencia a la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959, Sebastian MARTIN
RETORTILLO sefiala una serie de conductas peculiares que fueron consideradas
contrarias al orden publico, tales como la venta, en una lecheria, de leche aguada; la
subida antirreglamentaria del precio de las entradas de un cine; dirigir peticiones a la
autoridad mediante carta; pronunciar un discurso de matiz politico en una cena de

homenaje, etc.?.
I11.2. El régimen juridico de la seguridad ciudadana en la etapa constitucional

A. La primera ley sobre la materia en democracia: la Ley Organica 1/1992, de 21 de

febrero, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana

Vigente la Constitucion Espafiola de 1978 y, por lo tanto, al amparo de su art.
149.1.29%, se dicta la Ley Orgéanica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccion de la
Seguridad Ciudadana (en adelante, LOPSC92). Puesto que esta norma constituye el méas
reciente antecedente a la LOPSC, y ambas existen bajo la vigencia de la misma Carta
Magna, debemos realizar un examen méas pormenorizado de la misma. Asimismo, es de
recibo compaginar dicho analisis con el de la STC 341/1993, de 18 de diciembre de
1993, dictada como consecuencia del recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra
la LOPSC92.

La LOPSC92 tiene como finalidad la proteccion de la seguridad ciudadana, pues
ello constituye, junto al ejercicio de las libertades publicas, un requisito basico para la

convivencia en una sociedad democratica, de tal forma que ambas cuestiones son

24 MARTIN RETORTILLO, Sebastian, Las sanciones de orden plblico en Derecho Espafiol,
Editorial Tecnos, Madrid, 1973.

13



inseparables?. Asimismo, la LOPSC92 pretende alcanzar la proteccion de la seguridad
ciudadana a través de una regulacion moderna y que encaje en un sistema democratico
como es el establecido en la CE, rompiendo con el régimen anterior y, en concreto,

derogando su caracteristica Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959%.

Esta norma regula materias de distinta naturaleza, estando todas ellas relacionadas
de alguna u otra forma con la seguridad ciudadana y su proteccion: el &mbito de
responsabilidad de las autoridades administrativas en materias como la fabricacion,
comercio, tenencia y uso de armas y explosivos; las concentraciones publicas en
espectaculos; la documentacion personal de nacionales y extranjeros en Espafa; y la
regulacion de ciertas actividades de especial interés y responsabilidad para los FCSE.
Para llevar a cabo la finalidad de la LOPSC92, la misma habilita al Gobierno, a través
de las autoridades y de las FCSE, a ejercitar las potestades administrativas que esta
norma le reconoce?. Es destacable que las FCSE pueden recabar, ademas del auxilio de
todas las autoridades y funcionarios publicos, el de los particulares, siempre que ello no

conlleve un riesgo personal?.

El Capitulo 111 de la LOPSC92, bajo el titulo “Actuaciones para el mantenimiento y
restablecimiento de la seguridad ciudadana”, recoge una serie de potestades que las
FCSE pueden ejercitar para dar cumplimiento al sefialado fin de garantizar la seguridad

ciudadana y cesar cualquier perturbacion de la misma®. Nos referimos a potestades

% Véase la Exposicion de Motivos de la LOPSC92: “La proteccion de la seguridad ciudadana y
el ejercicio de las libertades publicas constituyen un binomio inseparable, y ambos conceptos
son requisitos basicos de la convivencia en una sociedad democratica”.

% La Exposicion de Motivos de la LOPSC92 contintia diciendo: “Con todo ello, viene a
completarse la derogaciéon formal de la Ley de Orden Pulblico, tan emblematica del régimen
politico anterior y que ha caido practicamente en desuso, con independencia de que en varios
aspectos de su articulado haya sido derogada”.

27Vid., el art. 1 de la LOPSC92: “1. (...), corresponde al Gobierno, a través de las autoridades y
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a sus rdenes, proteger el libre ejercicio de los derechos
y libertades y garantizar la seguridad ciudadana, (...). 2. Esta competencia comprende el
ejercicio de las potestades administrativas previstas en esta Ley, (...)”.

2 El art. 5 de la LOPSC92 dispone: “l1. Todas las autoridades y funcionarios ptblicos en el
ambito de sus competencias deberan colaborar con las autoridades (...). 2. También podran las
autoridades competentes a los efectos de esta Ley y los miembros de las FCSE (...), recabar de
los particulares su ayuda y colaboracion, siempre que no implique riesgo personal ara los ismos,

)

29 \/éanse los arts. 14 a 22 de la LOPCS92.
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como dictar 6rdenes o prohibiciones, desalojar o cerrar locales o establecimientos,
suspender espectaculos publicos, disolver concentraciones o0 reuniones 0
manifestaciones, realizar comprobaciones, limitar o restringir la circulacion, establecer
controles en las vias, lugares o establecimientos publicos, identificar a personas,

proceder a la entrada y registro de domicilios, e imponer sanciones.

El Capitulo IV de la LOPSC92, que lleva por titulo “Régimen Sancionador”®, es
aquel que regula las distintas infracciones administrativas que esta norma tipifica, asi
como su graduacién, dando cumplimiento a la exigencia constitucional del art. 25 CE3.
Asimismo, este Capitulo Il recoge las distintas sanciones que pueden recaer tras la
comision de las sefialadas infracciones. En referencia a las infracciones tipificadas,
encontramos tres tipos: infracciones muy graves, infracciones graves, e infracciones
leves. Las sanciones a imponer son de diverso tipo, tales como la multa, la retirada de
armas o licencias o permisos, la incautacion, la suspension temporal de licencias o

autorizaciones o permisos, o la clausura de fabricas, locales o establecimientos.
B. Analisis de constitucionalidad de la Ley Orgéanica 1/1992

En este punto, debemos detenernos en el analisis de constitucionalidad de una serie
de preceptos de la LOPSC92 que realiz6 el Tribunal Constitucional en la ya mencionada
341/1993, de 18 de noviembre de 1993.

a) La identificacion de las personas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado

El primero de los preceptos a examinar es el art. 20.2 LOPSC92, relativo a la
identificacion de las personas por las FCSE, en el ejercicio de sus funciones de

indagacion o prevencion®. Los recurrentes entienden que el mencionado precepto

% Este Capitulo IV de la LOPSC92 se extiende del art. 23 al art. 39.

31 El art. 25 CE dispone lo siguiente: “1. Nadie puede ser condenado o sancionado por
infracciones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento”.

%2 El precepto impugnado es el art. 20.2 LOPCS92, que prevé lo siguiente: “De no lograrse la
identificacion por cualquier medio, y cuando resulte necesario a los mismos fines del apartado
anterior, los agentes, para impedir la comision de un delito o falta o al objeto de sancionar una
infraccion, podran requerir a quienes no pudieran ser identificados a que les acompafien a
dependencias proximas y que cuenten con medios adecuados para realizar las diligencias de
identificacion a estos solos efectos y por el tiempo imprescindible”.
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vulnera, por un lado, el art. 17 CE® pues el detenido queda privado de las garantias
reconocidas por la Constitucion; por otro lado, los recurrentes creen vulnerado el art.
25.3 CE*, ya que el art. 20.2 CE parece buscar sancionar una infraccién a través de lo

que pudiera ser una detencion.

A este respecto, el Tribunal Constitucional entiende que, primero ha de determinarse
si nos encontramos o no frente a una privacion de libertad; posteriormente y en caso
afirmativo, debe sefialarse si dicha privacion de libertad es constitucional, y si la misma
observa las garantias recogidas en el art. 17 CE, de tal forma que pueda determinarse el

encaje constitucional del precepto impugnado®.

En cuanto a si nos encontramos frente a una privacion de libertad, el Alto Tribunal
entiende que si, pues el sujeto queda imposibilitado para abandonar las dependencias a
las que sea trasladado, a pesar de que acuda a las mismas de forma voluntaria, sin
resistirse®. Una privacion de libertad no deja de serlo por el mero hecho de que el
afectado la acepte®'.

Determinado este extremo, el Tribunal Constitucional pasa a examinar la
compatibilidad del art. 20.2 LOPSC92 con las garantias recogidas en el art. 17 CE. El
TC determina, atendiendo a la redaccién del precepto, que la privacion de libertad con
la finalidad de identificacion unicamente puede afectar a personas no identificadas de
las que puede presumirse, de una forma razonable y fundada, que vayan a cometer un
ilicito penal, o que hayan cometido una infraccién administrativa. Por lo tanto, las

personas susceptibles de ser privadas de libertad deben circunscribirse a aquellas en las

% El art. 17 CE dispone lo siguiente: “1. Toda persona tiene derecho a la libertad y a la
seguridad. Nadie puede ser privado de su libertad, sino con la observancia de lo establecido en
este articulo y en los casos y en la forma previstos en la Ley”. Este precepto sefiala que la
detencion preventiva debe durar el minimo tiempo posible, sin poder superar en ningdn caso las
72 horas. Asimismo, se recoge el derecho del detenido a ser informado de los hechos y razones
de su detencion, su no obligacion de declarar, y su derecho a la asistencia letrada. También se
menciona el procedimiento de habeas corpus.

% Veéase el art. 25.3 CE: “La Administracion civil no podra imponer sanciones que, directa o
subsidiariamente, impliquen privacion de libertad”.

35 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 3°.
36 |bidem, FJ 4°.

37 Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, de 18 de junio de 1971, Caso Wilde,
Ooms y Versyp.
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gue concurran estos supuestos. Asimismo, nos encontramos frente a una privacion de
libertad proporcionada, pues el derecho fundamental consagrado en el art. 17 CE, el de

la libertad individual, es susceptible de ser restringido®.

En lo relativo a las garantias recogidas en el art. 17 CE, el TC sefiala que dicho
precepto constitucional se refiere a la “detencién preventiva”, que constituye una
medida cautelar de privacion de libertad de caracter personal, por lo que dichas
garantias no son aplicables al detenido con base en el art. 20.2 LOPSC92. No obstante,
debe observarse la limitacion temporal recogida en el citado precepto constitucional, el
tiempo minimo necesario para realizar la identificacion. También debe informarse al
requerido de las razones por las que es detenido, a pesar de que la LOPSC92 no lo
prevé. Por otra parte, no es necesaria la presencia o asistencia letrada para realizar la
identificacion perseguida por el precepto impugnado, pues el posible interrogatorio
puede Unicamente versar sobre la obtencion de los datos personales del requerido. En
relacion a la posible vulneracion del art. 25.3 CE, el Tribunal Constitucional entiende
que el art. 20.2 LOPSC92 no tiene ningun sentido sancionador, y subraya su

constitucionalidad®.
b) La entraday registro en el domicilio

El siguiente precepto impugnado es el art. 21.2 LOPSC92, relativo a la entrada y
registro en domicilio®. Los recurrentes manifiestan que dicho articulo vulnera el art.

18.2 CE*, pues contiene una reinterpretacion del concepto de “flagrante delito”*.

38 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 5°.
3 |bidem, FJ 6°.

40 El precepto impugnado, el art. 21.2 LOPSC92, dispone lo siguiente: “A los efectos de lo
dispuesto en el parrafo anterior, serd causa legitima para la entrada y registro en domicilio por
delito flagrante el conocimiento fundado por parte de las FCSE que les lleve a la constancia de
que se estad cometiendo o se acaba de cometer alguno de los delitos que, en materia de drogas
toxicas, estupefacientes o sustancias psicotropicas, castiga el Cédigo Penal, siempre que la
urgente intervencion de los agentes sea necesaria para impedir la consumacion del delito, la
huida del delincuente o la desaparicion de los efectos o instrumentos del delito”.

4 Véase el art. 18.2 CE: “El domicilio es inviolable. Ninguna entrada o registro podra hacerse
en él sin consentimiento del titular o resolucion judicial, salvo en caso de flagrante delito”.

42 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 7°.
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Respecto a esta impugnacién, el Tribunal Constitucional sefiala que el legislador no
puede ampliar el contenido de los preceptos constitucionales. En concreto, la flagrancia
significa la percepcion directa o sensorial de la comision del delito, no pudiendo
transgredirse esta definicion®. EI maximo intérprete de la Constitucion determina que
las restricciones al derecho fundamental de la inviolabilidad del domicilio, recogido en
el art. 18.2 CE, configuran la esencia del propio derecho. Entre dichas restricciones,
encontramos la de la flagrancia, estando el legislador habilitado para desarrollar el
contenido de dicho concepto, siempre reflejando o formalizando la prescripcion

constitucional“.

En cuanto a si el precepto impugnado recoge una correcta definicion de la
flagrancia, el Alto Tribunal recuerda, en el mismo Fundamento Juridico 8°, que la CE
no permite que el legislador afiada excepciones al art. 18.2 CE, identificando la
flagrancia con la situacion factica en la que el delincuente es sorprendido, ya sea Vvisto
directamente o percibido de otro modo, en el momento de delinquir o en circunstancias
inmediatas a la perpetracion del ilicito. Si bien el precepto impugnado recoge las
caracteristicas de evidencia del delito y urgencia de la intervencion policial, el art. 21.2
LOPSC92 permite entradas y registros domiciliarios basados en conjeturas o en
sospechas que nunca, por si mismas, bastarian para configurar una situacion de

flagrancia. Por lo tanto, el citado precepto es declarado inconstitucional.

Asimismo, el Tribunal Constitucional diserta sobre si la flagrancia puede
circunscribirse a la comision de determinados delitos, pues el art. 21.2 LOPSC92 se
refiere Gnicamente a los delitos relacionados con las drogas. A este respecto, y
nuevamente en el Fundamento Juridico 8°, se sefiala que el art. 18.2 CE tiene un alcance
general, extendiéndose la flagrancia a todos los supuestos que encajen en la misma.
Segun el Alto Tribunal, concretar la flagrancia en determinados delitos no contradice el
art. 18.2 CE, salvo que la finalidad del legislador sea la de limitar o restringir la garantia

recogida en dicho precepto constitucional.

43 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 7°.

4 |bidem, FJ 8°.
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c) Latenenciailicita de drogas

También es impugnado el art. 25 LOPSC924, pues los recurrentes entienden que el
hecho de que se sancione la tenencia ilicita de drogas puede dar a entender que el mero
consumo constituye ya una infraccion administrativa, lo que vulnera el art. 9.3 CE*,
referente a la seguridad juridica, y también el art. 25.1 CE, ya citado. Asimismo, creen
los recurrentes que el precepto impugnado no recoge con la suficiente concrecién la
posible suspensién de la sancion a cambio del sometimiento del infractor a un
tratamiento de deshabituacion, debiendo concretarse reglamentariamente, lo que vulnera

nuevamente el art. 25.1 CE.

A este respecto, el Tribunal Constitucional entiende que el concepto de “tenencia
ilicita” no conlleva inseguridad juridica pues, a pesar de que su definicion no se recoge
en la propia LOPSC92, si puede acudirse a otras normas de rango legal, y no de rango
reglamentario, a efectos de determinar lo que constituye tenencia ilicita. Asimismo, el
Alto Tribunal sefiala que sancionar o no la tenencia ilicita es una decision que
corresponde al legislador y sobre la que la Constitucion no ofrece respuesta alguna.
Respecto a la suspensién de la sancién y a su concrecion reglamentaria, el Tribunal
Constitucional tampoco cree que se produzca una vulneracion del art. 25.1 CE, pues el
principio de legalidad en el orden sancionador no queda contrariado por el hecho de que
la “forma” y el “tiempo” de la suspension se prevea en un Reglamento. Entiende el
maximo intérprete de la Constitucion que dicho principio de legalidad se refiere
Unicamente a la determinacion de los ilicitos y de las correspondientes sanciones, pero
no a una regulacién agotadora de la materia. Ademas, se recuerda que la regulacién de
las condiciones de suspension del acto administrativo sancionador no estd sujeta a

reserva de Ley. Por lo tanto, el precepto impugnado no es inconstitucional®.

4% El art. 25 LOPSC92 entiende que la tenencia ilicita de drogas constituye infraccion
administrativa. También se recoge la posibilidad de suspender la sancién si el infractor se
compromete a someterse a un tratamiento de deshabituacion, concretdndose en un Reglamento.

4% El art. 9.3 CE dice: “La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia
normativa, la publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no

favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”.

47 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 9°.
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d) Las infracciones de caréacter leve

El siguiente de los preceptos impugnados es el art. 26.j) LOPSC924, relativo a las
conductas que se consideran infracciones a la seguridad ciudadana de caracter leve. La
razon para la impugnacion de este precepto es la presunta vulneracion del ya citado art.
25.1 CE, pues el ultimo inciso de la disposicion cuestionada se remite a las conductas
recogidas en Reglamentos o normas de policia, lo que puede conllevar una posible

vulneracién del principio de legalidad en el orden sancionador.

Para resolver la mencionada impugnacion, el Tribunal Constitucional comienza por
hacer referencia al principio nullum crimen nulla poena sine lege*, vigente en el
ordenamiento sancionador administrativo, que conlleva una doble garantia, material y
formal®. La garantia material se refiere a la necesidad de que las conductas ilicitas se
hallen tipificadas de forma previa a su comision y sancion; la garantia formal hace
referencia al rango de la norma que tipifica dichas conductas, existiendo una reserva de
Ley, pues el art. 25.1 CE emplea la locucion “legislacion vigente”. No obstante, y a
pesar de que la Constitucion no excluye que la norma con rango de Ley contenga
remisiones a normas reglamentarias, debe sefialarse que la CE prohibe la remision al
Reglamento que haga posible una regulacion independiente y no claramente
subordinada a la Ley®:. Puesto que el inciso final del precepto impugnado determina que
la transgresion de las obligaciones y prohibiciones establecidas en Reglamentos o en
normas de policia constituyen infracciones leves de la seguridad ciudadana, y debido a
que la Ley no puede habilitar o remitir al Reglamento para la configuracién ex novo de
obligaciones o prohibiciones cuya transgresién constituya infraccion, el Tribunal

Constitucional entiende que dicho inciso del art. 26.j) LOPSC92 es inconstitucional®.

48 El art. 26.j) LOPSC92 sefiala que son infracciones leves: “Todas aquellas que, no estando
calificadas como graves o muy graves, constituyan incumplimientos de las obligaciones o
vulneracién de las prohibiciones establecidas en la presente Ley o en leyes especiales relativas a
la seguridad ciudadana, en las reglamentaciones especificas o en las normas de policia dictadas
en ejecucion de las mismas”.

49 En latin, “ningun delito, ninguna pena sin ley previa”.

50 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 10°.

51 STC 3/1988, de 21 de enero de 1988, FJ 9°.

52STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 10°.
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e) La presuncion de veracidad de la informacion aportada por los agentes de policia

El art. 37 LOPSC92%, también impugnado, recoge la denominada “presuncion de
veracidad” de la informacion aportada por los agentes de policia. A juicio de los
recurrentes, este precepto vulnera la presuncion de inocencia que la Constitucion recoge
en su art. 24.2%.

El Tribunal Constitucional puntualiza, en primer lugar, que el art. 37 LOPSC92
unicamente se aplica a los procedimientos administrativos sancionadores, y en ningdn
caso a los procesos contencioso-administrativos que posteriormente puedan surgir;
asimismo, dicho precepto tampoco se aplica en el &ambito penal. EI maximo intérprete
de la Constitucion recuerda que la presuncion de inocencia rige sin excepciones en el
ordenamiento administrativo sancionador, por lo que el art. 37 LOPSC92 no reduce la

eficacia de esta garantia constitucional®®.

A continuacion, y en el mismo Fundamento Juridico 11°, el Tribunal Constitucional
sefiala que lo que el art. 37 LOPSC92 hace no es atribuir fehaciencia a las declaraciones
suscritas por los agentes de la autoridad que versen sobre los hechos que los propios
agentes han presenciado, sino que este precepto da relevancia probatoria a dicho relato
factico dentro del procedimiento administrativo sancionador. Segun el Alto Tribunal, en
ningun caso se otorga una fuerza de convicciédn privilegiada al relato de los agentes de

la autoridad.

Asimismo, el Tribunal Constitucional sefiala, de nuevo en el Fundamento Juridico
11° las siguientes circunstancias que impiden pensar en una vulneracion de la
presuncién de inocencia: que el perjudicado pueda oponerse en todo momento a la

declaracion de los agentes, admitiéndose prueba en contrario; que el contenido de la

% El art. 37 LOPSC92 dispone lo siguiente: “En los procedimientos sancionadores que se
instruyan en las materias objeto de la presente Ley, las informaciones aportadas por los agentes
de la autoridad que hubieren presenciado los hechos, previa ratificacion en el caso de haber sido
negados por los inculpados, constituiran base suficiente para adoptar la resolucién que proceda,
salvo prueba en contrario y sin perjuicio de que aquéllos deban aportar al expediente todos los
elementos probatorios disponibles”.

% Vease el art. 24.2 CE, que dice: “Asimismo, todos tienen derecho al Juez ordinario
predeterminado por la ley, a la defensa y a la asistencia de letrado, a ser informados de la
acusacion formulada contra ellos, a un proceso publico sin dilaciones indebidas y con todas las
garantias, a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar contra si
mismos, a no confesarse culpables y a la presuncion de inocencia”.

55 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 11°.
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declaracion no sea vinculante; y que los agentes tengan el deber de aportar al expediente
todos los elementos probatorios existentes.

f) Lainmediata ejecutividad de las sanciones administrativas

El dltimo de los preceptos impugnados es el art. 38.1 LOPSC92%, por entender los
recurrentes que se vulnera el art. 24.1 CE, disposicion que recoge el derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva®, pues, a su juicio, la potestad sancionadora de

la Administracion se independiza del control judicial, aunque sea de forma temporal.

El Tribunal Constitucional sefiala que, si bien el precepto impugnado establece la
inmediata ejecutividad de las sanciones administrativas impuestas al amparo de la
LOPSC92, la efectividad de la tutela judicial que el art. 24.1 CE reconoce queda
estrechamente relacionada con las medidas cautelares existentes en el proceso
contencioso-administrativo y, mas concretamente, con el régimen de suspension de los
actos administrativos que resulten impugnados®. El precepto impugnado, tal y como
dice el TC, no refleja la regla solve et repete®, pues no se refiere Unicamente a las
sanciones de caracter pecuniario, y tampoco condiciona la admisibilidad o viabilidad
del recurso contencioso-administrativo que pueda interponerse antes del pago o
cumplimiento de la sancion impuesta. Por lo tanto, el Tribunal Constitucional entiende
que no gueda menoscabada la posibilidad de solicitar y de obtener de los Tribunales la
tutela judicial efectiva, asi como la suspension cautelar del acto impugnado, no

encontrandonos frente a un precepto inconstitucional.

IV. LA NUEVA LEY ORGANICA 4/2015, DE 30 DE MARZO, DE
PROTECCION DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

La edicion del Boletin Oficial del Estado n°77, del 31 de marzo de 2015, publica la

Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de Seguridad Ciudadana, norma

% El art. 38.1 LOPSC92 dispone lo siguiente: “las sanciones impuestas en las materias objeto de
la presente Ley serdn ejecutivas desde que la resolucion adquiera firmeza en la via
administrativa”.

% Vid., el art. 24.1 CE: “Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los
jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningln caso,
pueda producirse indefension”.

%8 STC 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, FJ 12°.

% En latin, “paga y reclama”.
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cuya entrada en vigor se produjo el 1 de julio de 2015, de acuerdo con su Disposicion
Final Quinta. Es la LOPSC la norma que actualmente regula la seguridad ciudadana y
las actuaciones administrativas encaminadas a su proteccion y restablecimiento,

derogando y sustituyendo a la antigua LOPSC92¢%,

La nueva LOPSC comienza su Exposicion de Motivos sefialando que la seguridad
ciudadana es condicion sine qua non para el ejercicio de los derechos y libertades que la
CE reconoce y ampara, por lo que se erige como uno de los elementos que determina la
calidad democréatica de un Estado. A continuacion, la norma declara que seguridad
publica y seguridad ciudadana son conceptos equivalentes, pudiendo definirse como la
actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes y al mantenimiento de la
tranquilidad ciudadana, existiendo para ello tres instrumentos: el Ordenamiento

Juridico, la Justicia y las FCSE®.

La Exposicién de Motivos de la LOPSC recoge aquellas materias reguladas por la
propia norma, que se entienden integradas en el previamente citado art. 104 CE y cuya
proteccidn se confia a las FCSE. Dichas materias son las siguientes: la documentacion e
identificacion de las personas, el control administrativo de armas, explosivos,
cartucheria y articulos pirotecnicos, la prevision de la necesidad de adoptar medidas de
seguridad en determinados establecimientos, asi como un régimen sancionador

actualizados2.

IV.1 Los fines perseguidos y los principios rectores

El Capitulo I de la LOPSC % regula el ambito de aplicacién, los fines y los
principios rectores de la norma, asi como las autoridades y Organos competentes, la
cooperacion interadministrativa, y el deber de colaboracion. La LOPSC es una norma
de aplicacion en todo el territorio nacional, pudiendo ejecutarse por las Comunidades

6 \gase la Disposicion Derogatoria Unica de la LOPSC, que deroga expresamente la
LOPSC92, asi como todas aquellas disposiciones, de igual o inferior rango, que sean contrarias
a la misma.

61 Vid., la Exposicion de Motivos, Predmbulo I, de la LOPSC.

62 Este listado de materias se recoge en la Exposicion de Motivos, Preambulo 111, de la LOPSC.

63 El Capitulo | de la LOPSC se extiende del art. 1 al art. 7.
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Auténomas competentes para ello®; no obstante, la LOPSC no es aplicable al ambito
del espectéaculo y de su proteccion.

Esta ley persigue una serie de fines, tales como la proteccion del ejercicio de los
derechos fundamentales y de las libertades puablicas, el funcionamiento de las
Instituciones, la seguridad y convivencia ciudadanas, el respeto al principio de
legalidad, la integridad de personas y bienes, el correcto uso de los espacios y bienes
publicos, la prevencién de la comision de infracciones administrativas y penales, o la

transparencia en la actuacién de los poderes publicos.

Para ello, la LOPSC contempla necesariamente el respeto a una serie de principios.
Tal y como sefiala el art. 4, la actuacion de las FCSE en materia de seguridad ciudadana
debe regirse por los principios de legalidad, igualdad de trato y no discriminacion,
oportunidad, proporcionalidad, eficacia, eficiencia y responsabilidad. Asimismo, debe
existir necesariamente un control administrativo y jurisdiccional de dicha actuacion. En
lo relativo a las distintas actuaciones y sanciones reguladas en la LOPSC, el art. 4
determina que las mismas deben interpretarse y aplicarse de la forma mas respetuosa
para con los derechos fundamentales y las libertades publicas, especialmente en lo
relativo a los derechos de reunién y manifestacion, las libertades de expresion e
informacion, la libertad sindical y el derecho de huelga. Ademas, las FCSE deben
someterse a los principios basicos de actuacion recogidos en su norma reguladora®,
relativos a la adecuacion al ordenamiento juridico, a las relaciones con la comunidad, al
tratamiento de los detenidos, a la dedicacion profesional, al secreto profesional, y a la
responsabilidad.

El art. 4.3 LOPSC® sefiala que la intervencion de las FCSE se justifica por la
concurrencia de dos elementos: la existencia de una amenaza concreta o de un
comportamiento objetivamente peligroso, y la susceptibilidad de dicho factor de
provocar un perjuicio real para la seguridad ciudadana, atentando contra derechos y

libertades o alterando el normal funcionamiento de las Instituciones.

64 \/éase el ya citado art. 149.1.29.2 CE.

6 Véase el art. 5 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

6 El CGPJ ha propuesto la derogacion de este precepto en su Informe al Anteproyecto de Ley
Orgénica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, de 27 de marzo de 2014, pags. 12 y
siguientes, pues su excesiva amplitud colisiona con el principio de proporcionalidad.
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IV.2 Las autoridades participantes

El ejercicio de las facultades reconocidas en la LOPSC se atribuye, en su art. 5y en
consonancia con el art. 104 CE, al Gobierno, concretandose en el Ministerio del Interior
y en las FCSE dependientes del mismo. Ello debe entenderse sin perjuicio de aquellas
Comunidades Auténomas que hayan asumido competencias en esta materia y que
cuenten con un cuerpo de policia propio®. Asimismo, se hace una mencién especifica a

las autoridades de las Ciudades de Ceuta y Melilla.

La LOPSC recoge los principios de cooperacién y lealtad institucional, aplicables a
la Administracion General del Estado y al resto de Administraciones Publicas en
relacién a las materias reguladas en dicha norma. Estos principios se concretan, por
ejemplo, en la facilitacion de informacion, en la asistencia técnica que se precise, o en la

coordinacion de acciones destinadas a garantizar el cumplimiento de la LOPSC.

Asimismo, se establece el deber de colaboracién de todas las autoridades y
funcionarios publicos, que deben prestar auxilio a las FCSE cuando asi sean requeridos.
Este deber comprende la obligacion de poner en conocimiento de la autoridad
competente aquellos hechos que conlleven o puedan conllevar una perturbacion grave
de la seguridad ciudadana. Asimismo, el sefialado precepto permite a las FCSE recabar
de los particulares la ayuda y colaboracion que precisen, sobre todo en los casos de
grave calamidad publica o catastrofe extraordinaria, siempre y cuando ello no implique
riesgo personal para dichos particulares, y debiendo indemnizarse los dafios y perjuicios
causados a los mismos. Ademas, las empresas y personal de seguridad privada y los
despachos de detectives privados se encuentran vinculados por un especial deber de
auxiliar a las FCSE, de acuerdo a su norma reguladora®. Finalmente, el mismo deber se

predica de aquel personal que realice funciones de policia administrativa.

67 Dichas Comunidades Auténomas son la Comunidad Auténoma del Pais VVasco, la Comunidad
Autonoma de Catalufia, y la Comunidad Foral de Navarra.

8 Véase la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.
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IV.3 Ladocumentacion e identificacion de los ciudadanos esparfioles

El Capitulo 11® regula la documentacion e identificacion de los ciudadanos
esparioles, principalmente a través del Documento Nacional de Identidad, obligatorio a
partir de los catorce afos, y del pasaporte. Asimismo, se recogen los deberes de los
titulares de dichos documentos en relacion a los mismos. Estos preceptos también
recogen la posibilidad de identificacion y de firma electronica de los mencionados
documentos, asi como la exigencia de exhibirlos a requerimiento de los agentes de la

autoridad.

IV.4 Las posibles actuaciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado

El Capitulo 111 lleva por titulo “Actuaciones para el mantenimiento y
restablecimiento de la seguridad ciudadana”, aglutinando un conjunto diverso de
intervenciones que las FCSE pueden realizar para dar cumplimiento a los fines de la
LOPSC™.

La LOPSC contempla la posibilidad de que las FCSE dicten las oOrdenes y
prohibiciones que estimen necesarias, asi como gue dispongan las actuaciones policiales
pertinentes. Todo ello debe realizarse a través de una resolucion debidamente motivada,

y observando, entre otros principios, el de proporcionalidad.

Esta norma regula la entrada y registro en domicilio y en edificios de organismos
especiales. La entrada y registro Unicamente puede producirse en los casos permitidos
por la CE en su ya citado art. 18.2. Asimismo, constituye causa legitima suficiente para
dicha entrada la necesidad de evitar dafios inminentes y graves a las personas y a las
cosas, siempre que nos encontremos en un contexto de catéstrofe, calamidad, ruina
inminente u otros de similar y urgente necesidad. En estos casos, debe remitirse sin
dilacion un acta o atestado a la autoridad judicial competente. En el caso de los edificios
ocupados por organismos especiales o por entidades publicas, dicho consentimiento no

€s preciso.

Otra de las medidas que encontramos es la identificacion de personas. Solamente

puede procederse a la identificacion en los casos en los que existen indicios de la

6 E| Capitulo Il LOPSC se extiende del art. 8 al art. 13.

0\/éanse los arts. 14 a 24 LOPSC.
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posible participacién de una persona en la comisién de una infraccion, o cuando la
acreditacion de su identidad sea necesaria para la prevencion de la comision de un
delito. En el primer supuesto, nos referimos a infracciones administrativas y penales; en
el segundo, unicamente se contemplan las infracciones penales. En dichos supuestos,
pueden realizarse las comprobaciones necesarias para identificar a personas cuyo rostro
no sea visible total o parcialmente. La identificacion debe realizarse con total respeto a

los principios de proporcionalidad, igualdad de trato y no discriminacion.

En los casos en los que la identificacion no sea posible, o cuando la persona
requerida se niegue a ello, buscandose impedir la comision de un delito o sancionar una
infraccion, los agentes pueden acompafiar a dicha persona a las dependencias policiales
para proceder a la identificacion, siempre por el tiempo estrictamente necesario y sin
poderse superar en ningun caso las seis horas de detencion. Las personas identificadas
deben percibir un volante acreditativo del tiempo de permanencia en las dependencias
policiales, sefialandose la causa y la identidad de los agentes actuantes.

Las FCSE disponen de la facultad de imitar o restringir la circulacién o permanencia
en las vias o lugares publicos, asi como la posibilidad de establecer zonas de seguridad.
Para ello, es necesaria la existencia de indicios racionales y que dichas medidas se
adopten durante el tiempo imprescindible. Asimismo, cabe la ocupacién de efectos o
instrumentos capaces de utilizarse para la realizacion de acciones ilegales. Para prevenir
la comision de delitos de especial gravedad, su descubrimiento y también para la
detencién de los responsables, cabe establecer controles en las vias, lugares o
establecimientos publicos. Ademas, se regulan las comprobaciones y registros en las
personas, bienes y vehiculos. Ello concuerda con el deber de los ciudadanos de

colaborar y no obstaculizar la labor de las FCSE.

De acuerdo con la LOPSC, las diligencias de identificacidn, registro y
comprobacién no estan sujetas a las formalidades de la detencidn. La aprehensién de
cualquier objeto debe hacerse constar en el acta correspondiente, acta que debe firmar el
interesado. En los casos en los que dicha persona se niegue a firmar el acta, debe
hacerse constar dicha negativa. En todo caso, el acta expedida por las FCSE goza de

presuncion de veracidad respecto de aquellos hechos que recoja.

La LOPSC regula de forma novedosa los registros corporales externos. Este

precepto sefiala que cabe la posibilidad de practicar registros corporales externos y
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superficiales de la persona cuando concurran indicios racionales para suponer que dicho
registro puede facilitar el encontrar objetos relevantes que den cumplimiento a las
funciones de indagacion y prevencion encomendadas a las FCSE. Los registros deben
realizarse por agentes del mismo sexo de la persona requerida y, si es necesario dejar
que se muestren partes intimas del cuerpo, el lugar para su realizacion debe ser un lugar
reservado y fuera de la vista de terceros, dejandose constancia de esta diligencia, asi
como de las causas y de la identidad del agente que la ha practicado. Todo ello se
entiende salvo que exista una situacion de urgencia por riesgo grave e inmediato para

los agentes.

Ademéas de todos los principios previamente sefialados, los registros corporales
externos deben regirse por el principio de injerencia minima, buscandose causar el
menor perjuicio a la intimidad e indignidad del requerido. La norma sefiala
expresamente que la voluntad del afectado no impide la realizacion de estos registros,
facultando a las FCSE para adoptar las medidas de compulsion que resulten

imprescindibles.

El art. 21 LOPSC™ es el encargado de contener las denominadas “medidas de
seguridad extraordinarias”, tales como el cierre o desalojo de locales o establecimientos,
la prohibicion de paso, la evacuacion de inmuebles o espacios publicos debidamente
acotados, o el deposito de explosivos u otras sustancias similares, debiendo concurrir
necesariamente el factor de la emergencia. Dichas medidas pueden adoptarse incluso a

través de 6rdenes verbales.

Se faculta a la autoridad gubernativa y, en los casos en los que corresponda, a las
FCSE para el uso de videocamaras, fijas 0 moviles, pudiendo grabar personas, lugares u

objetos. Las cAmaras deben estar legalmente autorizadas.

Finalmente, encontramos las medidas que las FCSE pueden adoptar en el contexto
de reuniones y manifestaciones, buscando protegerse la seguridad ciudadana y la
celebracion de dichas reuniones y manifestaciones. Con tal fin, las FCSE pueden

adoptar las medidas que estimen necesarias, llegando a disolver las reuniones en lugares

" El CGPJ ha propuesto la derogacion de este precepto en su Informe al Anteproyecto de Ley
Orgéanica de Proteccién de la Seguridad Ciudadana, de 27 de marzo de 2014, pags. 38 y
siguientes, pues las medidas recogidas en dicho precepto se regulan con términos vagos e
imprecisos.
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de transito publico, asi como las manifestaciones, siempre que concurran los supuestos
previstos en la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, Reguladora del Derecho de
Reunién. También cabe la disolucion de concentraciones de vehiculos, en los casos en
los que se genere peligro o dificultad para la circulacion por las vias por las que

transcurran.

Las medidas relativas a las reuniones y manifestaciones deben ser graduales y
proporcionales a las circunstancias, siendo la disolucién el Gltimo recurso. Ademas, las
FCSE deben avisar de la adopcion de las correspondientes medidas a las personas
afectadas, pudiendo realizarse dicho aviso de forma verbal en los casos en los que la
urgencia lo requiera. En los casos en los que se produce una alteracion de la seguridad
ciudadana, mediando artefactos explosivos, objetos contundentes u otros igualmente

peligrosos, las FCSE pueden adoptar las mismas, incluso la disolucion, sin previo aviso.

IV.5 Las potestades especiales de policia administrativa de seguridad

El Capitulo IV de la LOPSC regula las “Potestades especiales de policia
administrativa de seguridad”. En concreto, son potestades de este tipo las de registro
documental de las actividades relevantes para la seguridad ciudadana, los
establecimientos que han de adoptar medidas de seguridad, el régimen de intervencion
de las autoridades competentes en materia de espectaculos publicos y actividades

recreativas, asi como el control de armas y explosivos.

IV.6 El régimen sancionador

Finalmente, el Capitulo V de la LOPSC™, que lleva por titulo el de “Régimen
Sancionador”, contiene un conjunto de preceptos dirigidos a regular las distintas
conductas que constituyen infracciones administrativas, las sanciones a imponer, los
sujetos responsables, asi como el resto de cuestiones relativas a la potestad sancionadora

de las Administraciones Publicas en materia de seguridad ciudadana.

2 El art. 5 de esta norma recoge los siguientes supuestos: ilicitud penal de la reunion; alteracion
del orden publico, con peligro para personas o bienes; o el uso de uniformes paramilitares.

3\éanse los arts. 25 a 29 de la LOPSC.

7 Este Capitulo V LOPSC se extiende del art. 30 al art. 54.
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A. Cuestiones generales

El art. 30 LOPSC, precepto que inaugura este Capitulo V, se refiere a los sujetos
responsables. Es responsable de la infraccion cometida el autor del hecho que de lugar a
la misma. Estdn exentos de responsabilidad los menores de catorce afios, debiendo
informarse al Ministerio Fiscal para que realice las actuaciones que estime oportunas.
Ademas, la LOPSC contempla una amplia definicion de organizador o promotor de
reuniones en lugares de trénsito publico o manifestaciones. Son organizadores o
promotores las personas fisicas o juridicas que hayan suscrito la comunicacion
obligatoria de la reunion o manifestacion, asi como todos aquellos que de hecho las
presidan, dirijan o ejerzan actos similares, siempre que sea razonable determinar que

son directores.

La LOPSC recoge, asimismo, las distintas normas concursales. Ante un concurso de
leyes, se prefiere el precepto especial al precepto general, y el precepto mas amplio o
complejo absorbe las infracciones consumidas en él. Si ninguna de estas reglas es
aplicable, prevalece el precepto que implique una sancion mas grave. Ante un concurso
ideal o medial, se aplica la infraccion que conlleve una mayor sancion. Asimismo, se
recoge una manifestacion del principio non bis in idem™, de tal forma que cuando una
accion u omision se tome en consideracion para la graduacion y calificacion de una

infraccion, no podra sancionarse de forma independiente.

Los 6rganos administrativos competentes para imponer las sanciones son diversos.
En el ambito de la Administracion General del Estado, son competentes el Ministro del
Interior para la sancion de las infracciones muy graves en grado maximo, el Secretario
de Estado de Seguridad para la sancion de las infracciones muy graves en grado medio
y en grado minimo, y los Delegados del Gobierno para la sancion de las infracciones
graves y leves. En el caso de las Comunidades Auténomas con competencias en materia
de seguridad ciudadana, son competentes sus 6rganos propios. Ademas, también los
Alcaldes pueden imponer sanciones y adoptar medidas cuando tales infracciones se
cometan en espacios publicos municipales, o cuando afecten a bienes de titularidad

local, siempre que los municipios sean competentes en dicho ambito.

® En latin, “no dos veces por lo mismo”.
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B. Las infracciones, las sanciones y su graduacion

El art. 33 LOPSC introduce la graduacién de las sanciones, con el fin de dar un mas
efectivo cumplimiento al principio de proporcionalidad. La graduacion consiste en
dividir las sanciones de las infracciones muy graves y graves en tres tramos: grado
minimo, grado medio, y grado maximo. Toda infraccion se sanciona, en principio, en
grado minimo. No obstante, la concurrencia de determinadas circunstancias’ conlleva la
modificacion de dicho grado. Ademas, para la individualizacion de la multa, deben
tenerse en cuenta una serie de criterios’™. Si concurre una de dichas circunstancias, la
sancion se aplica en grado medio; si la conducta reviste especial gravedad y ello se
refleja en la concurrencia de mas de una circunstancia o se deduce aplicando los
criterios para la individualizacion de la multa, la sancién se aplica en grado maximo.
Las infracciones leves se sancionan atendiendo a las circunstancias y criterios

sefialados, pero no se graddan.

Los arts. 34 a 37 LOPSC recogen un catalogo de conductas constitutivas de
infraccion administrativa, clasificandolas, tal y como hemos sefialado, en infracciones
muy graves, infracciones graves e infracciones leves. Constituyen infraccion muy grave
cuatro conductas; constituyen infraccion grave veintitrés conductas; y constituyen
infraccidn leve diecisiete conductas. A continuacion, el art. 38 LOPSC establece que las
infracciones muy graves prescriben a los dos afios, las infracciones graves al afio, y las
infracciones leves a los seis meses, comenzando dicho computo el dia de la comision de
la infraccion. Cualquier actuacion administrativa dirigida a la sancién de la infraccion
de la que conozca formalmente el interesado interrumpe este plazo de prescripcion,
reiniciandose el computo cuando el procedimiento administrativo estuviera paralizado
mas de un mes por causa no imputable a la persona a sancionar. Asimismo, el computo

se interrumpe debido a la apertura de un procedimiento judicial penal.

6 Estas circunstancias, recogidas en el art. 33.2 11l LOPSC, son las siguientes: reincidencia;
violencia, amenaza o intimidacion; uso de prenda u objeto que cubra el rostro, dificultando la
identificacion; y la utilizacion de menores de edad o personas con discapacidad o en situacion
de vulnerabilidad.

T El art. 33.2 IV LOPSC recoge los siguientes criterios: la entidad del riesgo producido, la
cuantia del perjuicio causado, la trascendencia del perjuicio, la alteracion ocasionada en el
funcionamiento de los servicios publicos o en el abastecimiento a la poblaciéon de bienes y
servicios, el grado de culpabilidad, el beneficio econdémico, y la capacidad econdmica del
infractor.
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En cuanto a las sanciones, observamos que la principal es la multa. En el caso de las
infracciones muy graves, la multa es de 30.001 a 600.000 euros; en el de las
infracciones graves, la multa es de 601 a 30.000 euros; las infracciones leves se castigan
con multa de 100 a 600 euros. Las infracciones muy graves y graves se graddan. Por
ello, el grado minimo de las infracciones muy graves conlleva una multa de 30.001 a
220.000 euros; el grado medio, una multa de 220.001 a 410.000 euros; y el grado
maximo, una multa de 410.001 a 600.000 euros. En el caso de las infracciones graves,
el grado minimo contempla una multa de 601 a 10.400 euros; el grado medio, una multa

de 10.401 a 20.200 euros; y el grado méximo, una multa de 20.201 a 30.000 euros.

La sancion de multa puede conllevar la imposicién de una serie de sanciones
accesorias, atendiendo a la naturaleza de los hechos que constituyen la infraccion a
sancionar. Tales sanciones accesorias son la retirada de las armas y de las licencias o
permisos relativos a las mismas; el comiso de bienes, medios o instrumentos utilizados
para cometer la infraccion y, en su caso, los efectos procedentes de la misma; la
suspension temporal de licencias, autorizaciones o permisos, por el plazo de seis meses
y un dia a dos afios en el caso de infracciones muy graves, y hasta seis meses en el caso
de infracciones graves, aumentdndose ambos plazos en el caso de reincidencia,
pudiendo imponerse dos afios y un dia a seis meses, en el caso de las infracciones muy
graves, y hasta dos afios en el caso de infracciones graves; asi como la clausura de
fabricas, locales o establecimientos, en idénticos plazos a la suspension temporal de

licencias, autorizaciones 0 permisos.

La LOPSC recoge un plazo de prescripcion especifico de las sanciones. En el caso
de las sanciones impuestas por infracciones muy graves, el plazo es de tres afios; si se
deben a infracciones graves, el plazo es de dos afios; si son a consecuencia de
infracciones leves, el plazo es de un afio. Este plazo de prescripcion se interrumpe
cuando se inicie un procedimiento de ejecucion y de ello se informe al interesado,
reiniciandose el plazo si el procedimiento permanece paralizado durante més de un mes

por causa no imputable a dicha persona.

Ademas, la LOPSC contempla la obligacion de reparar e indemnizar los dafios y
perjuicios causados por el infractor a la Administracion Publica. A tal fin, la resolucion
sancionadora debe contener un pronunciamiento relativo a la exigencia al sancionado de

reponer a su estado originario aquello alterado por la infraccion o, en caso de no ser

32



posible, la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados. La norma establece
expresamente la solidaridad de todos los causantes del dafio a la hora de hacer frente a
la responsabilidad civil. En los casos en los que sea sancionado un menor de dieciocho
afios no emancipado, o una persona con la capacidad modificada judicialmente, deben
responder junto a él y de forma solidaria los padres, tutores, curadores, acogedores 0
guardadores legales o de hecho.

C. El Registro Central de Infracciones contra la Seguridad Ciudadana y el

procedimiento sancionador

La LOPSC preve la creacién del Registro Central de Infracciones contra la
Seguridad Ciudadana, con la finalidad de comprobar la concurrencia de la reincidencia
en lo relativo a la comision de infracciones recogidas en la propia LOPSC. Las personas
sancionadas deben ser informadas, una vez de que la resolucion sea firme, de que dicha
circunstancia se inscribira en el sefialado Registro. Asimismo, todas las autoridades y
organos de las distintas Administraciones Publicas tienen la obligacion de comunicar a
este Registro las resoluciones sancionadoras dictadas frente a la comision de estas

infracciones.

Los arts. 44 a 54 LOPSC hacen referencia al procedimiento sancionador,
remitiéndose principalmente al procedimiento administrativo comdn recogido en el
Titulo 1X de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun’. Se recoge el
caracter subsidiario del procedimiento administrativo sancionador respecto del
procedimiento penal, de tal forma que se remita lo actuado a la autoridad judicial
competente o0 al Ministerio Fiscal cuando se entienda que las conductas perseguidas
puedan ser constitutivas de delito, con abstencion de la autoridad administrativa. En este
caso, el plazo de prescripcion queda interrumpido, debiendo la autoridad judicial o el
Ministerio Fiscal comunicar a la autoridad administrativa su resolucién, y quedando
ésta ultima vinculada por los hechos declarados probados en via judicial. Asimismo, el

principio non bis in idem vuelve a manifestarse, de tal forma que no pueden sancionarse

 Esta norma ha sido derogada por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que entrara en vigor el 2 de octubre de
2016. La Disposicion Derogatoria Unica de la Ley 39/2015 sefiala que cualquier referencia
hecha a la Ley 30/1992, en lo relativo al procedimiento administrativo comin, se entendera
realizada a dicha Ley 39/2015.
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los hechos que ya hayan sido sancionados penal o administrativamente, cuando exista

identidad de sujeto, de hecho y de fundamento.

La LOPSC regula, en el marco del procedimiento sancionador, la posible adopcion
de un gran conjunto de medidas provisionales o cautelares, anteriores al procedimiento
0 intraprocesales, siempre de caracter provisional. Ademas, se establece el plazo de
caducidad de un afo™ para el procedimiento sancionador, pudiendo dicho plazo verse
afectado por paralizaciones debidas a causas imputables al interesado o por la
suspension del procedimiento. La caducidad debe notificarse al interesado, pudiendo

iniciarse un nuevo procedimiento siempre que la infraccion no haya prescrito.

El art. 52 LOPSC establece una suerte de presuncion de veracidad de las denuncias,
atestados o actas formuladas por los agentes de la autoridad en el ejercicio de sus
funciones, de tal forma que dichas resoluciones constituyan base suficiente para adoptar
la resolucion correspondiente, salvo prueba en contrario y sin perjuicio de que deban

aportarse al procedimiento todos los elementos de prueba disponibles.

Tras regularse los extremos de la ejecucion de la resolucion que ponga fin al
procedimiento, encontramos el denominado “procedimiento abreviado”. En los casos en
los que se persiga sancionar infracciones graves o leves (nunca muy graves), una vez
notificado el acuerdo de incoacion del procedimiento sancionador al interesado, éste
dispone de un plazo de quince dias para realizar el pago voluntario de la sancién, o para
formular alegaciones y proponer o aportar las pruebas que estime oportunas. En el caso
de que se efectle dicho pago, el procedimiento abreviado se tendra por concluido,
derivandose tres consecuencias. En primer lugar, se produce una reduccion del 50% en
el importe de la multa. En segundo lugar, el interesado renuncia a formular alegaciones,
teniéndose por no presentadas aquellas que se hayan formulado. Finalmente y en tercer
lugar, se da la terminacion del procedimiento, pudiendo recurrirse la sancién
Unicamente ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa a través del

correspondiente recurso.

La Disposicion Adicional Quinta contempla la posibilidad de suspensién de las
multas que se impongan a los menores de edad por la comisién de infracciones en

materia de consumo o tenencia ilicitos de drogas toxicas, estupefacientes o sustancias

™ El plazo ordinario de la caducidad es de seis meses, de acuerdo con los arts. 42.2 11 de la Ley
30/1992 y 21.2 11 de la Ley 39/2015.
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psicotropicas, siempre que medie el compromiso de someterse a un tratamiento o

rehabilitacion, o a actividades de reeducacion.

D. Los rechazos en frontera

Es necesario examinar, ademas, la Disposicion Final Primera, que se refiere al
“Régimen especial de Ceuta y Melilla”, y que afiade una Disposicion Adicional Décima
a la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los
Extranjeros en Espafia y su Integracion Social (en adelante, LOEX). El contenido de la
seflalada Disposicion conlleva la regularizacion de los denominados “rechazos en
frontera”, coloquialmente conocidos como “devoluciones en caliente”, pues el precepto
establece que los extranjeros que sean detectados en la linea fronteriza de la
demarcacion territorial de Ceuta o Melilla, mientras intentan superar los elementos de
contencion fronterizos para cruzar irregularmente la frontera, podran ser rechazados a

fin de impedir su entrada ilegal en Espafa.

Dicha Disposicién recalca que el rechazo debe realizarse respetando la normativa
internacional de Derechos Humanos y de proteccién internacional de la que Espafa es
parte, debiendo formalizarse las solicitudes de asilo en los lugares habilitados a tal

efecto en los pasos fronterizos.

Examinadas ambas normas reguladoras de la seguridad ciudadana y dictadas al
amparo de la actual Constitucion, a modo de recapitulacién, podemos concluir que son

siete los principales cambios introducidos por la LOPSC.

En primer lugar, la nueva norma tipifica una gran cantidad de conductas como
infracciones leves, graves y muy graves, revisando aquellas conductas tipificadas en la
LOPSC92 y aumentando el nimero de las mismas, llegando a recogerse 44 conductas
distintas. Ademas, se tipifican conductas como infracciones muy graves, a diferencia de
lo que sucedia en la LOPSC92, que eran agravaciones de las infracciones graves. Si
bien el nimero de infracciones aumenta considerablemente respecto al régimen anterior,

la LOPSC define dichas conductas de forma mas exhaustiva.

En segundo lugar, encontramos la graduacion de las sanciones, pudiendo las

infracciones cometerse en grado minimo, medio 0 maximo, siempre atendiendo a las
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circunstancias de la conducta en cuestion. Dependiendo de dicha graduacién, la sancién
a imponer deberd situarse dentro de méargenes diferentes. Asimismo, la LOPSC sefala
expresamente las circunstancias que pueden aumentar el grado de una infraccion

cometida en grado minimo.

En tercer lugar, se establece un procedimiento abreviado para la sancion de las
conductas que constituyan alguna infraccion. La principal ventaja de este procedimiento
es la de que el importe de la sancion a imponer queda reducida a la mitad, aunque
conlleva la renuncia a formular alegaciones. La resolucion emitida es recurrible ante la

Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

En cuarto lugar, se aumentan las facultades de las FCSE para dar cumplimiento a lo
dispuesto en la LOPSC, debiendo destacarse el registro corporal externo, facultad

novedosa que la LOSPC92 no recogia.

En quinto lugar, se crea el Registro Central de Infracciones contra la Seguridad
Ciudadana, Registro que recoge los datos personales del infractor, la infraccion
cometida, la sancion impuesta, el lugar y fecha de su comision y la autoridad

sancionadora.

En sexto lugar, y en relacion a la autoria, se exime de responsabilidad administrativa
a los menores de 14 afios, menores cuyas conductas podian ser sancionadas al amparo
de la LOPSC92. Asimismo, se especifica la condicion de “promotor” de una reuniéon o

manifestacidn, haciéndose de forma amplia.

En séptimo lugar, se regulan los denominados rechazos en frontera, modificandose
la LOEX a tal efecto.

En resumidas cuentas, podria decirse que la LOPSC sigue el modelo de su
predecesora, si bien actualiza y amplia la regulacién contenida en la LOPSC92, que

resultaba bastante escueta e imprecisa.

V. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD E INCIDENCIA EN LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES Y LIBERTADES PUBLICAS

Para examinar el encaje constitucional de la nueva Ley Organica 4/2015, de 31 de
marzo, de Proteccién de la Seguridad Ciudadana, asi como su posible colision con los
derechos fundamentales y las libertades publicas recogidos en nuestra Constitucion, y a
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falta de un pronunciamiento del Tribunal Constitucional, tomaremos como base el
Dictamen emitido por el Consejo de Estado® en relacion al Anteproyecto de la sefialada
Ley Organica. Asimismo, acudiremos al Recurso de Inconstitucionalidad n.° 2896-
2015, interpuesto por mas de 50 Diputados de distintos grupos parlamentarios® frente a

la Ley Organica objeto de analisis®?.
V.1. Laampliacion del registro corporal externo

El primero de los preceptos impugnados es el art. 20.28% de la LOPSC, que regula el
registro corporal externo. Los recurrentes entienden que el art. 20.2 LOPSC vulnera el
art. 10.1 CE, que regula el derecho a la dignidad de la persona, el 15 CE, que recoge el
derecho a la integridad fisica y moral, y el 18 CE, relativo al derecho a la intimidad

personal.

Nos encontramos frente a un precepto que permite practicar un registro corporal
externo y superficial a una persona, pudiendo conllevar un desnudo, integral o parcial,
sin que esta circunstancia se ponga en conocimiento del Ministerio Fiscal o del Juez,
bastando con dejar constancia escrita de la misma, de sus causas y de la identidad del

agente adoptante.

La doctrina constitucional sefiala que, para que un registro no afecte al derecho a la
intimidad, este debe ser proporcionado al fin que persigue, y nunca arbitrario ni
inmotivado. Ello supone realizar una ponderacion entre los bienes juridicos protegidos
en conflicto, que son la garantia de la seguridad ciudadana y la intimidad personal de la

persona registrada. En concreto, el Tribunal Constitucional indica que la limitacion del

8 Consejo de Estado, Dictamen 557/2014, relativo al Anteproyecto de Ley Orgéanica de
Proteccion de la Seguridad Ciudadana, 26 de  junio de 2014
(http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2014-557)

8 Diputados del Grupo Parlamentario Socialista, del Grupo Parlamentario de 1U, ICV-EUIA,
CHA: La lIzquierda Plural, del Grupo Parlamentario de Unién, Progreso y Democracia, y del
Grupo Parlamentario Mixto, en concreto, CC-NC-PNC y Compromis-Q.

82 Este Recurso de Inconstitucionalidad fue interpuesto el 21 de mayo de 2015, y fue admitido a
tramite por el Tribunal Constitucional el 9 de junio del mismo afio, a través de una Providencia
publicada en el BOE el 16 de junio de 2015.

8 E| tenor literal del precepto es el siguiente: “2. Salvo que exista una situacion de urgencia por
riesgo grave e inminente para los agentes: A) El registro se realizara por un agente de mismo
sexo que la persona sobre la que se practique la diligencia. B) Y si exigiera dejar a la vista
partes del cuerpo normalmente cubiertas por ropa, se efectuara en un lugar reservado y fuera de
la vista de terceros. Se dejara constancia”.
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derecho a la intimidad debe estar fundada en una previsién legal que tenga justificacion
constitucional, que se revele necesaria para lograr el fin previsto, que sea proporcionada

para alcanzarlo, y que ademas sea respetuosa con el contenido esencial del derecho®.

A juicio de los recurrentes, el art. 20.2 LOPSC permite, por primera vez en nuestro
ordenamiento juridico, el registro corporal sin exigir que concurran razones de urgencia
y necesidad, y tampoco los requisitos de proporcionalidad y razonabilidad, lo que choca

con la jurisprudencia constitucional®.

Especialmente clarificadora es la doctrina constitucional en relacion a los registros
de personas sometidas a relaciones de especial sujecion, por ejemplo, los reclusos,
plasmada en el FJ 4° de la STC 218/2002, de 25 de noviembre de 2002.

El Tribunal Constitucional dispone que el derecho a la intimidad personal se vincula
a la propia personalidad y deriva de la dignidad humana. Este derecho entrafia la
existencia de un &mbito propio, reservado frente a las demas personas, necesario para
mantener una calidad minima de vida humana. Asimismo, la intimidad corporal forma
parte de esa intimidad personal, lo que implica que el sentimiento de pudor personal
queda protegido por el ordenamiento juridico, a la vez que dicho pudor personal
responde a estimaciones y criterios arraigados en la cultura de la propia comunidad®®. El
Tribunal Constitucional no duda de que el registro personal de los reclusos, a través del
cacheo con desnudo integral, puede ser a veces un medio necesario para la proteccion
de la seguridad y el orden en un establecimiento penitenciario, pero sefiala que es
necesario ponderar, de forma adecuada y equilibrada, la gravedad de la intromision y la
imprescindibilidad de la medida.

Ademas, el Tribunal Constitucional habla de la motivacion de la medida objeto de
examen. En concreto, el FJ 4° de la STC 218/2002, de 25 de noviembre de 2002 destaca

la ausencia de los motivos de seguridad concretos y especificos que llevaron a

8 STC 17/2013, de 31 de enero de 2013, FJ 14°. También se dice en las STC 57/1994, de 28 de
febrero de 1994, FJ 6°, STC 143/1994, de 9 de mayo de 1994, FJ 6°, y STC 25/2005, de 14 de
febrero de 2005, FJ 6°.

8 STC 57/1994, de 28 de febrero de 1994, FFJJ 5° y 6°, y STC 204/2000, de 24 de julio del
2000, FJ 4°.

8 STC 37/1989, de 15 de febrero de 1989, FJ 7°, STC 120/1990, de 27 de junio de 1990, FJ 12°,
y STC 137/1990, de 19 de julio de 1990, FJ 10°.
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determinar la necesidad del cacheo integral, haciéndose referencia genérica a sospechas
de ocultacion de algun objeto, pero sin expresar alguna razon individual y contrastada

que justifique la medida.

En relacién a los registros corporales en los Centros de Internamiento de Extranjeros
(en adelante, CIEs), encontramos la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de febrero de
2015%, que sefiala que los registros en los CIEs Unicamente pueden producirse en
situaciones excepcionales y cuando resulten necesarios para garantizar la seguridad del
centro, y Unicamente sobre aquellos internos sobre los que existan motivos
racionalmente fundados para creer que pudieran esconder objetos 0 sustancias
prohibidas o no autorizadas. Esta Sentencia anula el precepto impugnado por permitir
registros de internos sin necesidad de que existan sospechas racionales de su

justificacién sobre las concretas personas afectadas.

Finalmente, los arts. 68.2 y 71.1 del Real Decreto 190/1996, de 9 de febrero, por el
que se aprueba el Reglamento Penitenciario, exigen motivos de seguridad concretos y
especificos, razones individuales y contrastadas, y la necesidad y proporcionalidad, a la

hora de realizar cacheos y registros.

Por todo ello, puede concluirse que, hasta ahora, los registros corporales se han
regulado en el &mbito de personas privadas de libertad, es decir, en el ambito de las
relaciones de sujecion especial, exigiéndose en todo caso la necesidad y
proporcionalidad al fin perseguido. En el caso del art. 20.2 LOPSC, nos encontramos
en el ambito de las relaciones generales, lo cual implica una inobservancia de dicha
proporcionalidad, y este precepto no exige justificacion alguna respecto al fin

perseguido, siendo dicho fin la seguridad ciudadana.

Por su parte, el Consejo de Estado® sefiala que el registro afecta a la intimidad, que
el mismo puede ser procedente por motivos de seguridad, y que la medida debe ser

motivada y proporcional. Entiende el Consejo de Estado que la prevision del art. 20.3

8 Esta STS anuld el art. 55.2 del Real Decreto 162/2014, de 14 de marzo, por el que se aprueba
el reglamento de funcionamiento y régimen interior de los centros de internamiento de
extranjeros, relativo a los registros corporales en los CIEs.

8 Consejo de Estado, Dictamen 557/2014, relativo al Anteproyecto de Ley Orgéanica de

Proteccion de la Seguridad Ciudadana, pag. 21, 26 de junio de 2014
(http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2014-557).
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LOPSC, que se remite a los principios recogidos en el art. 16.1% de la misma norma, ya
responde al principio de proporcionalidad. Asimismo, el Consejo de Estado sefiala la
necesidad de exigir que gquede constancia escrita de la motivacion de la medida y la
identificacion del agente adoptante. A este respecto, el art. 20.2 LOPSC incorpora la
necesidad de recoger la diligencia por escrito, asi como sus causas, y la identidad del

agente adoptante.

Si bien la medida puede resultar conflictiva, Ramén MACIA GOMEZ nos recuerda,
en sintonia con el Consejo de Estado, que el citado precepto se remite a las garantias del
art. 16.1 LOPSC y que su redaccion es correcta, si bien la aprobacion o reprobacion de
esta medida dependera, en gran medida, de su préctica por parte de las FCSE y de su

abusividad o no%.

A este respecto, Monica GARCIA VILA entiende que la posible restriccion de
derechos fundamentales que pueda derivarse del registro corporal externo es minima,
siempre que entendamos esta practica como la accion consistente en palpar
manualmente la superficie exterior del cuerpo de la persona, asi como su indumentaria,
con la finalidad de encontrar armas o instrumentos peligrosos, de forma preventiva o

post-delictual®, refiriéndose la LOPSC a esta tltima como indagatoria.
V.2. Limitaciones al derecho de reunion y manifestacion

Los arts. 36.2, 37.1, 37.3 y 37.7 LOPSC tipifican conductas relacionadas con el
ejercicio del derecho de reunion y manifestacion, y prevén la imposicion de la
correspondiente sancion administrativa en los casos en los que se produzca algun tipo
de alteracion de la seguridad ciudadana, o cuando no se observe lo dispuesto en la Ley
Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion®. Ademas,

ateniendo al contexto en el que se produzca dicha perturbacién de la seguridad

8 Este precepto recoge los principios de proporcionalidad, igualdad de trato y no
discriminacion.

% MACIA GOMEZ, Ramén, “Apuntes sobre la llamada ‘Ley Mordaza’”, Diario La Ley,
N°8649, 2015.

%8 GARCIA VILA, Ménica, “Los cacheos: delimitacion y clases”, Actualidad Penal, Editorial
La Ley, 2000, Tomo I, pag. 299.

% Esta norma exige que los organizadores o promotores de una reunién o manifestacion en un
lugar de trénsito publico comuniquen su celebracion a la autoridad gubernativa correspondiente.
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ciudadana, la infraccién podra ser grave o leve, constituyendo infraccion grave en los
casos en los que las reuniones o manifestaciones se produzcan frente a las sedes de las
Cortes Generales o de las Asambleas AutonOmicas. Asimismo y en atencion a los
preceptos recurridos, el sujeto a sancionar es el organizador o promotor de la reunion o

manifestacion, concebido éste en su acepcion mas amplia®.

Los recurrentes entienden que los citados articulos colisionan frontalmente con el
art. 21 CE, precepto que prohibe expresamente la posibilidad de que se someta el
ejercicio del derecho de reunion a autorizacion, ya sea en una norma, ya sea a través de
la practica administrativa, argumentando que toda disposicion o acto administrativo
cuya consecuencia fuera dicho efecto conllevaria una restriccion injustificada de este

derecho fundamental.

El art. 21 CE también exige que se comunique previamente a la autoridad
competente la convocatoria y celebracién de toda reunién o manifestacion en lugares de
transito publico, pudiendo ser prohibidas Gnicamente en los casos en los que existan
razones fundadas de alteracion del orden publico y con peligro para las personas o
bienes, desarrollandose este requisito en la citada Ley Organica 9/1983. No obstante,
entienden los recurrentes que la finalidad de este requisito es la de facilitar la proteccion
por parte de las autoridades del efectivo ejercicio del derecho de reunion, no pudiendo
interpretarse en ningln caso como una exigencia cuya ausencia impida el ejercicio del

citado derecho.

La jurisprudencia constitucional define el derecho de reunion como una
manifestacion colectiva de la libertad de expresion, efectuada a través de una asociacion
transitoria de personas que opera de manera instrumental al servicio del intercambio o
exposicion de ideas, de defensa de intereses o de publicidad de promesas y

reivindicaciones*. No obstante, no nos encontramos frente a un derecho absoluto, pues

% El art. 30.3 LOPSC declara que es organizador o promotor toda aquella persona fisica o
juridica que haya suscrito la preceptiva comunicacion y, ademas, aquellos sujetos que, no
habiéndola suscrito, de hecho presidan o dirijan la reunion o manifestacion, o realicen actos
semejantes, 0 quienes por publicaciones o declaraciones de convocatoria, por las
manifestaciones orales o escritas que se difundan en las reuniones o manifestaciones, por los
lemas, banderas u otros signos que ostenten, o por cualesquiera otros hechos, pueda
determinarse razonablemente que son directores.

% STC 85/1988, de 28 de abril de 1988, FJ 2°, reiterandose en la STC 66/1995, de 8 de mayo de
1995, FJ3°, STC 196/2002, de 28 de octubre de 2002, FJ 4, STC 301/2006, de 23 de octubre de
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su contenido puede verse modulado por los limites a su ejercicio que la proteccion de
otros bienes o derechos constitucionales impone forzosamente, siendo uno de estos
limites es la alteracion del orden publico con peligro para personas y bienes. En todo
caso, es necesario atender a la proporcionalidad a la hora de sacrificar o no el ejercicio

del derecho fundamental®.

En el mismo sentido se pronuncia el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en
adelante, TEDH), determinando que la libertad de participar en una manifestacion
pacifica reviste tal importancia que una persona no puede ser sancionada por haber
acudido a una reunion no prohibida, salvo que haya incurrido personal y directamente

en un comportamiento reprochable®.

Asimismo, el TEDH se ha pronunciado recientemente sobre un caso similar al que
la aplicacion de la LOPSC puede dar lugar””. Una serie de manifestantes pacificos
fueron sancionados administrativamente en Turquia por protestar ante varios hospitales
por un cambio en la gestion de los mismos, tras haber sido advertidos verbalmente por
la policia de la ilegalidad de sus actos y del deber de disolverse en aras a la proteccion

del orden publico y la seguridad.

A este respecto, el TEDH extrae una serie de conclusiones. En primer lugar, el
derecho de reunion, que se recoge en el art. 11 del Convenio Europeo de Derechos
Humanos (en adelante, CEDH), no debe interpretarse de forma restrictiva. En segundo
lugar, la imposicion de sanciones por participar en una manifestacion legal es
compatible con el citado art. 11 CEDH. En tercer lugar, es un principio general que toda
concentracion o manifestacion en un lugar publico provoca ciertas molestias en la vida
cotidiana, por lo que es importante que las autoridades muestren cierto nivel de
tolerancia ante esas reuniones si son pacificas pues, de lo contrario, se vulneraria el art.
11 CEDH. En cuarto lugar, una manifestacion pacifica no debe ser, en ningln caso,
objeto de sancién penal. Y en quinto y ultimo lugar, que en el caso en cuestion, la

imposicion de sanciones administrativas por participar en una manifestacion pacifica

2006, FJ 2°, STC 170/2008, de 15 de diciembre de 2008, FJ 3°, y STC 38/2009, de 9 de febrero
de 2009, FJ 2°.

9% STC 193/2011, de 12 de diciembre de 2011, FJ 3°.
% Sentencia del TEDH, de 5 de marzo de 2009, Caso Barraco c. Francia, parr. 44.

%7 Sentencia del TEDH, de 14 de octubre de 2014, Caso Yilmaz y otros c. Turquia.
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resultd desproporcionada e innecesaria para mantener el orden publico. Ademas, el
TEDH recuerda que la persecucion y sancion de estas conductas puede conllevar un
efecto desalentador para participar en reuniones semejantes, y que es la propia
Administracion Publica la que ejerce la potestad sancionadora con base en su autotutela,

lo que conlleva menos garantias.

En referencia a la LOPSC, los recurrentes entienden que la no exigencia de la
concurrencia de peligro para personas o bienes a la hora de sancionar, sumada a la
amplisima atribucion de responsabilidad que la norma recoge, supone una restriccion
desproporcionada del derecho de reunion, quedando el mismo afectado en su propia
esencia, pues pueden ser sancionados quienes simplemente hayan participado portando
pancartas o coreando consignas en una concentracion espontanea o que no haya sido

previamente comunicada, al vulnerarse la Ley Organica 9/1983.

Asimismo, los recurrentes manifiestan que la infraccion por perturbacién grave de la
seguridad ciudadana, debida a una manifestacion, que se produzca ante las Cortes
Generales o de las Asambleas Autondmicas carece de bien juridico protegido y, por
ende, de justificacion. Ello se debe a que la Constitucion sefiala que las Cortes
Generales son inviolables, prohibiéndose la presentacion directa de peticiones por
manifestaciones ciudadanas®. El fundamento de estos preceptos es el de garantizar la
independencia e inviolabilidad de la deliberacion parlamentaria, pudiendo Unicamente
vulnerarse cuando las Camaras estuvieran reunidas. Por ello, carece de sentido recoger
una infraccion agravada para los casos en los que la conducta se lleve a cabo ante los
edificios mencionados, a pesar de que en ellos no se esté produciendo ningln tipo de

actividad parlamentaria.

Finalmente, la LOPSC sanciona el incumplimiento de las restricciones de
circulacion peatonal o itinerario con ocasion de un acto publico, reunion o
manifestacion, cuando provoquen alteraciones menores en el normal desarrollo de los
mismos. En opinidén de los recurrentes, nos encontramos nuevamente frente a una
restriccion excesiva del derecho de reunion, pues el Tribunal Constitucional entiende
que la interrupcién del trafico y la restriccion de la libertad de circulacién de los

ciudadanos no manifestantes son consecuencias que, a priori, tienen cabida en el citado

% \éanse los arts. 66.3y 77.1 CE.
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derecho, pues su ejercicio requiere la utilizacion de los lugares de transito publico,

dando lugar a trastornos y restricciones en la circulacion de personas®.

Los recurrentes concluyen sefialando que los preceptos impugnados delimitan el
contenido del derecho de reunion a través de normas sancionadoras, reduciéndolo a la
minima expresion de su contenido esencial constitucionalmente declarado, hasta el
punto de que todo aquello que excede de dicho contenido esencial pasa a constituir
infraccién administrativa, con el efecto disuasorio del ejercicio de este derecho

fundamental que ello conlleva.

El Consejo de Estado no se ha pronunciado respecto a los preceptos recurridos, a
excepcion del art. 30.3, habiendo la LOPSC recogido las recomendaciones de este

organo consultivo'®,

En relacidn a la regulacion sometida a examen, Alberto ALONSO PRIMO sefiala
que se produce una extraordinaria ampliacion del margen sancionador de las conductas
a través de las cuales se canaliza la protesta social, con un claro objetivo
desincentivador de su ejercicio'®. Ello colisiona con la relevancia nuclear que el
derecho de reunién y manifestacion tiene en un régimen democrético y, concretamente,
en el régimen derivado de la Constitucion de 1978, méaxime cuando la LOPSC permite

una suerte de disolucién preventiva o cautelar de la reunién o manifestacion.

Asimismo, este autor recalca que la imprecisién a la hora de tipificar estas
conductas relativas a la protesta social puede permitir que las infracciones graves o muy

graves actlen como generosas clausulas residuales,

V.3. El uso de imégenes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y la

libertad de informacion

El art. 36.23 LOPSC recoge la infraccion grave consistente en el uso no autorizado

de imagenes o datos personales o profesionales de autoridades o miembros de las FCSE,

% STC 59/1990, de 29 de marzo de 1990, FJ 8°.

10 El Consejo de Estado aconsejaba excluir de los sujetos responsables a los “inspiradores” de
las reuniones o manifestaciones.

101 ALONSO PRIMO, Alberto, “El nuevo Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion de la
Seguridad (¢Ciudadana?): analisis desde la perspectiva del derecho de reunion y
manifestacion”, Revista General de Derecho Penal, N°21, 2014.
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cuando ello pueda poner en peligro la seguridad personal o familiar de dichos agentes,
de las instalaciones protegidas o en riesgo el éxito de una operacion, siempre con
respeto al derecho fundamental a la libertad de informacion. Por su parte, el art. 19.2 de
la misma norma dispone que las FCSE podran aprehender los instrumentos utilizados
para la comision de un delito o infraccion administrativa, haciéndose constar en un acta;
si el interesado no firma el acta, debe dejarse constancia de su negativa. Dicha acta goza
de presuncion de veracidad, salvo prueba en contrario, tal y como sefiala expresamente

el precepto citado.

En opinién de los recurrentes, que impugnan ambos articulos, la combinacion de
ellos permite establecer un limite al derecho a la libertad de informacion, pues la
utilizacion de la informacion e iméagenes relativas a autoridades o miembros de las
FCSE debe someterse a la previa autorizacion de los mismos. Ademas, se permite la
incautacion y secuestro por parte de las FCSE del material informativo si se considera
que el informador, bien un profesional, bien un ciudadano de a pie, ha captado imégenes

o tomado datos de los agentes incurriendo en la infraccion del art. 36.23 LOPSC.

Los recurrentes entienden que los preceptos impugnados colisionan frontalmente
contra el art. 20 de la Constitucion®?, pues este articulo garantiza, entre otros, el derecho
a la libertad de informacién, tanto activa como pasiva. Asimismo, se prohibe

taxativamente cualquier tipo de censura previa.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado ya en un procedimiento similar. Nos
referimos a las sentencias'®® dictadas, en dos procedimientos de recurso de amparo, ante
la prohibicién general de acceso de los medios de comunicacion a las salas de vistas o a

las actuaciones judiciales sin previa autorizacion de las Salas de Gobierno.

102 E] art. 20 CE dice: “1. Se reconocen y protegen los derechos: d) A comunicar o recibir
libremente informacién veraz por cualquier medio de difusion. (...) 2. El ejercicio de estos
derechos no puede restringirse mediante ningtn tipo de censura previa”.

108 SSTC 56 y 57/2004, ambas de 19 de abril de 2004.

104 Esta prohibicion general se establecié en el Acuerdo de la Sala de Gobierno del Tribunal
Supremo, de 12 de septiembre de 1995, por el que se aprobaban las “Normas sobre acceso al
Palacio sede del Tribunal Supremo”, concretamente en su norma sexta, relativa al “acceso al
Palacio de los medios de comunicacion social”.
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Dichas sentencias determinan que el régimen de prohibicion general con reserva de
autorizacion al que se ha aludido es incompatible con el derecho fundamental a la
libertad de informacion, si bien es cierto que el Alto Tribunal reconoce que el legislador
tiene la potestad de establecer una prohibicion general. No obstante, éste debe atender al
principio de proporcionalidad a la hora de determinar una prohibicion como esta. Puesto
que la libertad de informacion constituye un derecho fundamental, Unicamente puede

limitarse para proteger el ejercicio de otros derechos fundamentales.

Alegan los recurrentes que el legislador ha establecido un limite previo y general a
la libertad de informacion, sin proporcionalidad alguna, con unos términos tan genéricos
e indeterminados que de facto obligarian a los informadores a tener que solicitar
autorizacion previa para dar cobertura informativa a cualquier hecho en el que puedan

intervenir autoridades o miembros de las FCSE.

El Tribunal Constitucional ha sefialado, en un caso analogo relativo a una fotografia
tomada a un agente de policia durante una intervencién suya, en el ejercicio de sus
funciones y siendo su rostro perfectamente identificable, que el derecho a la propia
imagen no es absoluto o incondicionado, existiendo circunstancias conforme a las
cuales el titular del derecho pierde su potestad de permitir o no la captacion y difusion
de la imagen en favor de otros derechos o intereses constitucionalmente legitimos. En
concreto, si existe un interés pablico en la captacion y difusion de la imagen,
particularmente las libertades de expresion e informacion, debe realizarse una
ponderacion entre ambos derechos fundamentales®s. Debemos recordar que la Ley
Orgénica 1/1982, de 5 de mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la intimidad
personal y familiar y a la propia imagen establece, en su art. 8.2.a), que el derecho a la
propia imagen no impedird la captacién, reproduccion o publicacion por cualquier
medio en los casos de personas que ejerzan un cargo publico o una profesion de
notoriedad o de proyeccién publica, cuando la imagen se tome durante un acto publico o

en un lugar publico.

Por otro lado, se plantea la cuestion de la censura previa, pues el art. 36.23 LOPSC

supedita a la autorizacion de las FCSE el uso de las imagenes o informacion tomada. El

105 STC 72/2007, de 16 de abril de 2007, FJ 5°.
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Tribunal Constitucional ha manifestado que el legislador no puede implantar medidas
de control previo, ni siquiera apelando a la garantia de otros derechos fundamentales.

En concreto, el maximo intérprete de la Constitucion determina que la prohibicion
de todo tipo de censura previa es una garantia con el fin de limitar al legislador y evitar
que pueda tener la tentacion de someter el ejercicio y disfrute de las libertades a
cualesquiera autorizaciones, por lo que la prohibicion constitucional debe alcanzar la
interdiccion a todas las modalidades de posible censura previa, incluso las mas débiles y
sutiles. La finalidad de esta prohibicion es la de prevenir que el poder publico pierda su
debida neutralidad respecto del proceso de comunicacion publica libre garantizado
constitucionalmente, extendiéndose a cuantas medidas pueda adoptar el poder publica
que impidan, prohiban, restrinjan o disuadan abiertamente la difusion de cierta opinion

o informaciones,

Asimismo, el Tribunal Constitucional determina que el art. 25 CE legitima el
secuestro de publicaciones, grabaciones y otros medios de informacion, pudiendo
acordarse unicamente en virtud de una resolucion judicial, por lo que se prohibe
implicitamente el secuestro administrativo. Esta medida puede Unicamente ser adoptada
en los supuestos en los que una ley permita dicha resolucion judicial, siempre motivada
y recaida en un proceso ad hoc, haciéndose valer en dicho proceso judicial los derechos

y bienes juridicos que sean limite de las libertades recogidas en el art. 20 CE".

Finalmente, los recurrentes alegan que el art. 36.23 LOPSC no utiliza términos
razonablemente claros y precisos, lo que es contrario al principio de taxatividad
recogido en el art. 25.1 CE, asi como al principio de seguridad juridica consagrado en el
art. 9.3 de la Carta Magna. Esta falta de claridad y precisidn es contraria a la doctrina
constitucional mantenida en relacién a las normas sancionadoras, tanto penales como
administrativas'®, sefialando el Tribunal Constitucional que la exigencia de
predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones

correspondientes hace recaer sobre el legislador el deber de configurarlas en las leyes

106 STC 187/1999, de 25 de octubre de 1999, FJ 5°.
107 |bidem, FJ 6°.

108 STC 69/1989, de 20 de abril de 1989, FJ 1°, STC 137/1997, de 21 de julio de 1987, FJ 7°.
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sancionadoras con la mayor precision posible para que los ciudadanos puedan conocer

de antemano el &mbito de lo proscrito y prever las consecuencias de sus acciones:®,
A este respecto, el Consejo de Estado no hace mencidn alguna.

Por su parte, Carlos Hugo PRECIADO DOMENECH entiende que esta medida
propicia la impunidad de aquellas actuaciones policiales en las que el uso de la fuerza
haya sido innecesario o desproporcionado, sancionando el empleo de iméagenes de los

agentes cometiendo estos excesos e imposibilitando su prueba.

En cuanto a la posible vulneracion del derecho a la informacion, Ifiigo LAZKANO
BROTONS sefiala que la prohibicion de la censura previa se dirige con toda su
intensidad a lo que tradicionalmente se ha denominado “censura gubernativa” o de las
Administraciones Publicas, aplicandose de forma maés laxa en el ambito jurisdiccional al
permitirse la diccion de drdenes judiciales que han prohibido de forma preventiva la
emision de programastt. Ello implica, sin lugar a dudas, que las FCSE no pueden en
ningun caso realizar cualquier tipo de actuacion que suponga una censura previa, tal y
como sucede con la nueva regulacion sobre seguridad ciudadana, maxime cuando la

LOPSC no contempla la intervencion de los Jueces y Tribunales.
V.4. Los rechazos en frontera: ausencia de procedimiento y de garantias

El altimo de los preceptos de la LOPSC impugnados ante el Tribunal Constitucional
es su ya examinada Disposicion Final Primera, que recoge los rechazos en frontera,

coloquialmente conocidos como “devoluciones en caliente”.

Los recurrentes alegan, en primer lugar, la desconexion existente entre el contenido
de la LOPSC y de la LOEx, al modificarse la segunda a través de una enmienda
introducida al articulado del Proyecto de Ley que dio lugar a la primera, y

encontrandonos ante dos leyes organicas fundamentadas en preceptos constitucionales

109 STC 90/2010, de 7 de mayo de 2010, FJ 4° Se reitera en las STC 135/2010, de 2 de
diciembre de 2010, FJ 4° y en la STC199/2014, de 15 de diciembre de 2014, FJ 3°.

10 PRECIADO DOMENECH Carlos Hugo, Anteproyecto de Ley de Represion Ciudadana:
Comentarios de Urgencia y Tablas Comparativas, 2013.

11 LAZKANO BROTONS, Iiiigo, “La Libertad de Expresion: de derecho individual a garantia
de una opinién publica libre”, en la obra colectiva La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos: ayer, hoy y mafiana, Dir.-coord. ORDENANA GEZURAGA, Ixusko, 2012, péags.
369 a 391.
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distintos. A este respecto, sefialan que la norma introducida no regula la actuacion de las
FCSE en las fronteras espafiolas, sino que introduce un nuevo procedimiento
administrativo por la via de hecho, consistente en la expulsién de extranjeros, y

aplicable Unicamente en las fronteras de Ceuta y Melilla.

También se hace referencia al fraude al procedimiento parlamentario de debate de
los proyectos y proposiciones de ley. El Tribunal Constitucional ha modificado su
doctrina en relacion a esta cuestion, determinando que no cabe la aprobacion de
enmiendas que pretendan introducir contenidos materialmente desconectados del objeto
de la iniciativa legislativa, pues ello defrauda el proceso parlamentario y el derecho de
los parlamentarios a ejercer sin perturbaciones ni restricciones sus cargos publicos,

reconocido en el art. 23.2 CE2,

Los recurrentes entienden que la nueva norma crea un procedimiento de devolucion
de extranjeros que entran ilegalmente en Espafia, pero sin regularse ningin tipo de
procedimiento. Por ello, la decision de llevar a cabo dicha devolucion resulta arbitraria,
lo que contradice el art. 9.3 CE. La decision no esta sujeta a revision judicial, ya que no
existe prevision alguna que pueda permitir el control jurisdiccional de la misma,
colisionando con el art. 106 CE. Asimismo, el extranjero queda privado de su derecho a
la tutela judicial efectiva, y le resulta imposible acceder a los Tribunales para hacer

valer sus derechos de defensa, vulnerandose el art. 24.1 CE.

La disposicion recurrida sefiala la especialidad del caracter de esta regulacion, lo
que implica que, mientras que en aplicacién de la LOEX toda persona que pretenda
entrar irregularmente en Espafia debe ser objeto de un procedimiento de devolucion que
cuente con las garantias juridicas previstas en el art. 20.2 de esta norma, las
devoluciones de Ceuta y Melilla no constituyen ningun tipo de acto administrativo, no

existiendo procedimiento, y no contando con las garantias del art. 20.2 LOEX.

Ademas, recordemos que la CE establece, en su art. 105.c, que la ley debe regular el
procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando

la audiencia al interesado cuando sea pertinente.

112 STC 119/2011, de 5 de julio de 2011, FJ 7° Se reitera en la STC 136/2011, de 13 de
septiembre de 2011, FJ 7°.
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La nueva regulacion positiviza una actuacion inmediata, ejecutiva y material, sin
procedimiento, encontrandonos ante un supuesto de “via de hecho”** que el Tribunal
Supremo define como la situacion producida por una situacion administrativa que se
lleva a efecto prescindiendo de manera plena del procedimiento establecido o por
organo manifiestamente incompetente. Este Tribunal sefiala que la via de hecho
constituye la mayor desviacion en que puede incurrir una Administracion Publica, que
supone un atentado contra el propio Estado de Derecho, viéndose conculcado desde el

momento en el que la Administracion actua sin un acto administrativo que la legitime?.

Finalmente, los recurrentes alegan que dicha afectacion de derechos se agrava en los
supuestos relativos a colectivos o personas especialmente vulnerables, pues este
procedimiento impide el acceso al derecho de asilo que reconoce el art. 13.4 CE. Se
imposibilita identificar a las personas expulsadas, que pueden ser menores de edad,
impidiendo aplicar las previsiones de la LOEx o de la restante normativa que pueda
resultar aplicable para su proteccion. Tampoco se contemplan mecanismos que permitan

la deteccidn, identificacion y proteccion de las victimas de trata.

El Consejo de Estado no se ha pronunciado respecto a la Disposicion impugnada,
pues fue introducida como enmienda al Proyecto de Ley durante su tramitacion

parlamentaria.

En relacion a esta cuestion, Ana FERNANDEZ PEREZ sefiala que el Derecho
Internacional no implica que el legislador deba seguir uno u otro sistema de extranjeria,
si bien debe respetar una serie de compromisos internacionales®®. El estandar minimo
exigible a los Estados conlleva una obligacion de diligencia que consiste, por un lado,

en la prevencion de los dafios sufridos por los extranjeros y, por otro lado, en la

13 Desde la doctrina cabe citar, por todos, a GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Toméas Ramén, (Curso de Derecho Administrativo, Tomo I,
Civitas, Ult. Edic.) quienes consideran la via de hecho como un vicio especifico de la coaccion
administrativa en su obra. Por su parte, LOPEZ MENUDO, Francisco, la identifica con la
nulidad absoluta de los actos administrativos en su publicacién Via de hecho administrativa y
justicia civil, Civitas, 1988.

114 SSTS de 8 de junio de 1993 y de 22 de septiembre de 2003.
115 SSTS de 4 de noviembre de 1982, de 15 de diciembre de 1995, y de 18 de octubre de 2000.
16 FERNANDEZ PEREZ, Ana, “La regulacion de las devoluciones y expulsiones de

extranjeros: la ilegalidad de las devoluciones de extranjeros efectuadas sin las debidas
garantias”, Diario La Ley, N°8382, 2014.
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reparacion de aquellos dafios que se les hayan ocasionado, y es meridianamente claro
que la regulacion recogida en la LOPSC no cumple con estas pautas marcada por el

Derecho Internacional.

La misma autora se refiere a la existencia de un procedimiento administrativo en los
demés supuestos para los cuales la LOEx contempla la expulsion, aun reduciéndose
dicho procedimiento a la declaracién del interesado, pues de esa forma se da
cumplimiento a su garantia de ser escuchado y de manifestar lo que estime oportuno. La
audiencia al interesado es imprescindible, lo que implica que la devolucién no sea

inmediata.

FERNANDEZ PEREZ también recuerda que la LOEXx reconoce a todo extranjero
objeto de expulsion o devolucién una serie de derechos y garantias, tales como el
derecho a la asistencia letrada y el derecho a un intérprete, el derecho a solicitar
proteccion internacional, etc.. Estos derechos resultan flagrantemente vulnerados en el

caso de los rechazos en frontera.

En el mismo sentido se pronuncia Eduard SAGARRA TRIAS, determinando que el
art. 53.1 CE obliga al legislador a respetar en todo caso el contenido esencial de
cualquier derecho fundamental o libertad pudblica, incluidos aquellos derechos y
libertades de los que son titulares los extranjeros en territorio espafiol**’.

Por su parte, Maria Nieves ARRESE IRIONDO, en referencia al Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, sefiala que la expulsion de personas
extranjeras requiere que la decision se adopte conforme a la ley, ademas de permitir al
interesado exponer las razones que lo asisten en contra de su expulsion, y someter su
caso a revision ante la autoridad competente®. No observamos que la regulacién

introducida mediante la LOPSC contemple ninguno de estos supuestos.

117 SAGARRA TRIAS, Eduard, “Devoluciones en caliente y la "Ley Organica de Proteccion de
la Seguridad Ciudadana": ;Medida sancionadora inconstitucional en Espafia?”, Revista vLex,
N°130, 2015.

118 ARRESE IRIONDO, Maria Nieves, “Protecciéon en caso de devolucion, expulsion y
extradicion y la prioridad de los Derechos Humanos”, en la obra colectiva La Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea y su reflejo en el ordenamiento juridico espafiol,
Dir. ORDENANA GEZURAGA, Ixusko, 2014, pags. 345 a 360.
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VI.  PERSPECTIVAS DE FUTURO

Examinada la normativa existente en relacién a la proteccion de la seguridad
ciudadana, asi como las criticas que la misma genera, puede surgir la duda respecto a la

continuidad de la vigencia de la LOPSC.

La situacion politica actual, consecuencia de las elecciones generales del 20 de
diciembre de 2016 que dieron comienzo a la XI. Legislatura, se caracteriza por un
Parlamento fraccionado en el que encontramos cuatro grupos politicos principales. Cada
uno de estos grupos politicos tiene una percepcion distinta sobre la LOPSC vy, también,

un objetivo diferente.

El Partido Popular fue quien aprob6 la LOPSC en la pasada X. Legislatura la
LOPSC, por lo que su intencion es la de mantener su vigencia, sin modificacion alguna.

Por ello, su programa electoral no hace alusion de ningun tipo a esta cuestion.

Por su parte, el programa electoral de Podemos si contempla la derogacion de la
LOPSC. En concreto, la medida 259 recogida en dicho programa electoral*® supone la
inmediata derogacién de la LOPSC, estableciéndose una nueva legislacion de seguridad
ciudadana que facilite el libre ejercicio de los derechos fundamentales de expresion,
reunion y manifestacion, suprimiéndose las infracciones administrativas sin mas
restriccion que los actos ilicitos cuya gravedad los convierta en objeto de sancion por el
Caodigo Penal. También se pretende poner fin a los rechazos en frontera, derogandose a
tal efecto la Disposicion Final Primera de la LOPSC, de acuerdo con la medida 316 del

mismo programa electoral.

En cuanto al Partido Socialista Obrero Espafiol y a Ciudadanos, si bien sus
respectivos programas electorales pudieran sefialar otra cosa, hemos de atender al
acuerdo de gobierno que firmaron y por el que se han visto vinculados'®. Este acuerdo
recoge el compromiso de reformar la LOPSC para revisar aquellos preceptos recurridos
ante el Tribunal Constitucional, asi como aquellos que reconocen facultades excesivas

de intervencion por las FCSE. También se pretenden reformar los articulos que

119 Programa electoral de Podemos para las elecciones generales del 20 de diciembre de 2016,
Un programa para cambiar nuestro pais (www.podemos.info).

120 Acuerdo de gobierno firmado por el PSOE y Ciudadanos, Acuerdo para un Gobierno
reformista y de progreso, de 24 de febrero de 2016 (www.psoe.es, www.ciudadanos-cs.org).
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sustituyen el criterio de legalidad por el de oportunidad o eficacia para dichas
intervenciones, o los que atribuyen a las FCSE poderes de decision y de represion
fundados en meros indicios 0 sospechas, y que desplazan las garantias judiciales. En
concreto, se alude a las medidas de restriccion del transito y controles en las vias

publicas, asi como las comprobaciones y registros en lugares publicos.

Asimismo, debemos examinar la tramitacion de dos Proposiciones No de Ley (en
adelante, PNL), una presentada por el Grupo Parlamentario Socialista?* y otra por el
Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana'?, ambos en el Congreso de los
Diputados. Las dos PNL coinciden en instar al Gobierno a adoptar las medidas
necesarias para la derogacion de la LOPSC. Por su parte, la PNL presentada por el
Grupo Parlamentario Socialista solicita que el Gobierno paralice inmediatamente la
tramitacion de los expedientes administrativos sancionadores, incoados al amparo de la
LOPSC. A su vez, la PNL presentada por el Grupo Parlamentario de Esquerra
Republicana exige que el Gobierno interrumpa los rechazos en frontera.

La PNL del Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana ha sido sometida a
votacion en la Comision de Interior del Congreso de los Diputados de 5 de abril de
2016, enmendada por el Grupo Parlamentario Socialista. La enmienda consiste en
regresar a la legislacion preexistente a la LOPSC, evitdndose un vacio legal que
produzca inseguridad juridica. El resultado de dicha votacion ha sido de 38 votos a
favor y 15 en contra, aprobandose la PNL sefialada. Todos los grupos parlamentarios, a
excepcioén del Partido Popular y de Unién del Pueblo Navarro, han apoyado la PNL de
Derogacion de la LOPSC.

Podemos concluir que, salvo el Partido Popular y Unién del Pueblo Navarro, el
resto de grupos politicos actualmente representados en el Congreso de los Diputados
coinciden en la necesidad de derogar o reformar la LOPSC y cesar de inmediato los
rechazos en frontera. Ello, sumado al recurso de inconstitucionalidad previamente
examinado, augura una corta vigencia del texto legal de la LOPSC aprobado y
publicado como tal en el BOE de 31 de marzo de 2015, si bien la no formacion de

Gobierno y la interinidad del actual implican una mayor vigencia de esta norma.

121 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 9 de enero de 2016, pag.
23 (www.congreso.es).

122 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 11 de marzo de 2016,
pag. 18 (www.congreso.es).
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VIlI.  CONCLUSIONES

En atencion a todo lo previamente expuesto, podemos llegar a una serie de

conclusiones.

Respecto a la terminologia, se aprecia la inexistencia de unanimidad en torno a los
conceptos de seguridad publica y seguridad ciudadana. Si bien la linea jurisprudencial
que el Tribunal Constitucional ha seguido mayoritariamente entiende que la seguridad
ciudadana es el bien juridico a proteger y la seguridad publica se compone del conjunto
de medios y actuaciones dirigidas a garantizar dicha proteccion, existe una linea
jurisprudencial de menor relevancia que interpreta ambos conceptos como sindénimos.
Por su parte, y a pesar de la poca literatura juridica existente al respecto, la doctrina no

diferencia ambos términos, por lo que los considera equivalentes.

Lo que queda patente es que el constituyente de 1978 evitdé el uso de la
terminologia orden publico, sustituyéndola por seguridad publica y seguridad
ciudadana. Ello se debe, previsiblemente, a la connotacién negativa que trae consigo el
orden publico, pues es este concepto el que se usé durante la dictadura franquista, y en
el que se ampard el régimen de Franco para fundamentar la actuacion totalmente

antidemocrética de las FCSE de la época.

A continuacion, debemos referirnos a la evolucion histérica de esta materia. A
pesar de que en sus inicios la normativa relativa al orden publico solo se utilizaba en
casos excepcionales y tasados, en la Il Republica Espafiola se produjo un punto de
inflexion. La regulacion aprobada en 1933 conllevé la positivizacion de facultades
gubernativas ordinarias, medidas que el Gobierno podia utilizar en circunstancias
comunes, desapareciendo la nota de excepcionalidad. Asimismo, se tipificaron una serie
de conductas contrarias al orden publico. Este modelo legislativo fue seguido por la
norma aprobada durante el Franquismo, aunque la nueva regulacion multiplicaba las
posibles infracciones a cometer y amparaba la imposicién de sanciones con base en
motivos ideoldgicos, dando lugar a situaciones extremadamente particulares como

algunas de las sefialadas en el correspondiente apartado de este trabajo.

Aprobada la Constitucion de 1978, debemos esperar a 1992 para ver promulgada la

primera Ley Orgéanica, sobre proteccion de la seguridad ciudadana, nacida en el nuevo
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marco democratico y constitucional. No deja de ser curioso que el legislador esperara
algo més de 13 afios para sustituir la Ley de Orden Pablico de 1959.

La LOPSC92 introdujo una regulacién respetuosa con los derechos fundamentales
y las libertades publicas reconocidos en la Constitucion de la que emana. Se recogen
conductas que constituyen infraccion administrativa, que puede ser leve, grave o muy
grave. No obstante, creemos que la redaccién de la norma es algo escueta, lo cual no se
adecua del todo al principio de seguridad juridica, puesto que la imprecision de algunas

conductas tipificadas posibilita una interpretacion mas o menos amplia.

El Tribunal Constitucional tuvo que resolver un recurso de inconstitucionalidad que
alegaba diversas incompatibilidades de la nueva Ley con la Carta Magna. Es de destacar
la declaracion de inconstitucionalidad del art. 20.2 de esta norma, que permitia la
entrada de las FCSE en un domicilio, fuera de las circunstancias tasadas que recoge el
art. 18.2 CE, en los casos en los que se tuviera indicios de la comisién de un delito
relativo a drogas toxicas, estupefacientes o sustancias psicotrépicas. Es este art. 20.2 el

que popularizé la denominacién “Ley de la patada en la puerta”.

La siguiente y mas actual norma dictada en este ambito es la Ley Orgéanica 4/2015,
de 30 de marzo, de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, Ley que ha centrado el
andlisis del presente trabajo. La LOPSC se caracteriza por seguir el esquema de su
predecesora, actualizando la regulacion a los nuevos tiempos, ya que debemos tener en

cuenta que la LOPSC92 estuvo vigente durante casi 23 afios.

La nueva Ley contiene una graduacién mas extensa y detallada, tanto de las
facultades a disposicion de las FCSE para garantizar la seguridad ciudadana, como de
los principios que deben regir esta actuacion. Se introduce un catalogo de conductas
constitutivas de infraccion muchisimo méas amplio que el previsto en la LOPSC92,
pudiendo ser infracciones leves, graves o muy graves, si bien las sanciones no se
incrementan de forma excesiva. El hecho de que se tipifiquen tantas conductas puede
llevar a una restriccion de los derechos fundamentales y libertades publicas o, cuanto
menos, a una percepcion de que la ausencia del respeto escrupuloso a la seguridad
ciudadana puede ser sancionable, si bien es cierto que la claridad con la que se recogen
las infracciones es favorable a la seguridad juridica. Ademas, se presenta la graduacion,
de tal forma que cada infraccion puede cometerse en grado minimo, medio o maximo,

con base en criterios preestablecidos, lo cual es beneficioso para el principio de
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proporcionalidad, no pudiendo las FCSE imponer la sancion que estimen sin observar
estas directrices.

Esta norma ha contado con la oposicion de todos los partidos politicos con
representacion en las Cortes Generales, salvo el Partido Popular, que la impulso, asi
como con el rechazo social, llegando a conocerse como “Ley Mordaza”. Muestra de ello
es el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por diversos partidos politicos,

alegando la incompatibilidad constitucional de diversos preceptos de la LOPSC.

En este sentido destacamos el registro corporal externo, que se regula por primera
vez como facultad ordinaria de las FCSE, si bien previamente existia en el ambito
penitenciario y con cardcter excepcional o imprescindible. Se duda de la
proporcionalidad de esta medida, pues permite a las FCSE la realizacién de registros
corporales externos, que pueden conllevar desnudos y cacheos integrales, sin informar
al Juez o al Ministerio Fiscal, y debiendo Unicamente dejarse constancia de la propia
intervencion, de las causas que la han motivado y del agente que la ha realizado. Puesto
que la intromision en el derecho a la intimidad de la persona registrada es maxima y
para garantizar la proporcionalidad, entendemos que esta medida no puede emplearse
salvo en circunstancias excepcionales, maxime cuando esta medida requiere su

imprescindibilidad en el &mbito penitenciario.

También resultan afectados los derechos de reunién y manifestacion, pues la
LOPSC tipifica como infraccion administrativa la perturbacién, grave o no grave, de la
seguridad ciudadana en el contexto de una reunion o manifestacion. Asimismo, se
reconoce la facultad de las FCSE de disolver las reuniones o manifestaciones en los
casos en los que se produzcan conductas sancionadas por la norma, aunque esta medida
debe ser la dltima solucion a adoptar. Ademas, se establece la responsabilidad del
organizador o promotor del acto, concibiéndose a éste de forma amplisima. La
conjuncién de estos elementos puede conllevar, ademéas de una desproporcién, un efecto
disuasorio que invite a los ciudadanos a no ejercitar los derechos fundamentales
aludidos, lo cual es gravisimo en un régimen democratico como el promulgado por la
Constitucion de 1978.

La LOPSC tipifica como infraccion la utilizacion de imagenes o informacion
personal o profesional de autoridades o agentes de las FCSE sin autorizacion previa, en

los casos en los que dichas imagenes o informacion pueda poner en riesgo su integridad
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o la de su familia, instalaciones protegidas o una operacion. La exigencia de
autorizacion previa para la utilizacion de estas imagenes o informacion implica una
censura previa, algo que la CE prohibe de forma tajante. Ademas, la LOPSC posibilita
que las FCSE requisen los instrumentos utilizados para la comision de las infracciones
tipificadas en la norma, lo cual permite la aprehension de camaras u otros medios a
través de los cuales se han tomado las iméagenes o la informacion, todo ello sin
autorizacion judicial. Esta circunstancia implica que, si bien la LOPSC proclama el
respeto al derecho a la informacion, el mismo pueda verse claramente vulnerado. Es
cierto que debe protegerse el derecho a la intimidad y al honor de las autoridades o
agentes de las FCSE que puedan verse afectados, pero debe ponderarse éste y el derecho
a la informacion, pues recordemos que las autoridades y agentes de las FCSE son cargos
publicos y actlan en ejercicio del poder emanado del Estado. La regulacion de la

LOPSC no observa ningun tipo de proporcionalidad a este respecto.

Finalmente, debemos referirnos a los rechazos en frontera o “devoluciones en
caliente”, regulacion introducida en la LOPSC a través de una enmienda parlamentaria,
a pesar de ser materia propia de la LOEX. El régimen especial que se establece para
Ceuta y Melilla difiere de la restante regulacion de la LOEX, pues no recoge un
procedimiento administrativo que dé lugar a una resolucion que permita la expulsion del
extranjero. Al no existir procedimiento ni resolucion, nos encontramos frente a una via
de hecho, pues la Administracion Publica actta sin mas amparo legal que el recogido en
la Disposicion correspondiente de la LOPSC. Debemos recordar que el principio de
legalidad no afecta de la misma forma a los ciudadanos y a los poderes publicos,
pudiendo hacer estos ultimos Gnicamente aquello para lo que una norma les habilita de
forma expresa. En el caso de los rechazos en frontera, no encontramos regulacién
respecto a como deben realizarse, las garantias que deben observarse, etc. La expulsion
automatica que representa este rechazo en frontera implica la imposibilidad de ejercitar
el derecho a la tutela judicial efectiva que también se reconoce a los extranjeros.
Ademas, no es posible que los Jueces y Tribunales controlen la actuacion de la
Administracion Pablica, pues no existe siquiera una resolucion que pueda someterse a
este control. Todo ello se ve agravado por la imposibilidad de los extranjeros de acceder
al derecho de asilo, y la falta de identificacion de los mismos impide detectar a personas
menores de edad que requieren de una mayor proteccion, de acuerdo a la legislacion

internacional de la que Espafia es parte.
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Tal y como puede observarse, la nueva regulacion relativa a la seguridad ciudadana
es positiva respecto a la LOPSC92 por lo destacado hasta ahora, aunque determinados
aspectos de la norma son claramente regresivos y excesivamente gravosos. Ello hace
recomendable una reforma legislativa que apuntale aquellos elementos que implican
una verdadera modernizacion de la proteccion de la seguridad ciudadana, garantizando
el escrupuloso respeto a los principios de proporcionalidad, legalidad y seguridad
juridica, por ser estos los mas vitales en el ambito del Derecho Administrativo

Sancionador.

Dicha reforma deberia conllevar, a su vez, la modificacion o derogacion de los
preceptos cuya inconstitucionalidad puede presumirse, si bien el hecho de que puedan
ser declarados constitucionales no significa que los mismos sean expresivos de un

régimen democratico del que debe presumirse cierta madurez.

No consideramos recomendable la derogacion total de la LOPSC, volviéndose a la
normativa vigente a partir de 1992, pues la misma se encuentra obsoleta en atencion a
los avances y nuevos retos que la sociedad contemporanea debe afrontar v,
concretamente, por no ser beneficiosa para la seguridad juridica ni contener un catalogo

actualizado de conductas que constituyan infraccién administrativa.
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