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Resumo: Nos Gltimos quince anos un bo nimero de municipios aprobou as slas ordenanzas de convi-
vencia cidada nas cales tipificou moitisimas infraccions e sancions na materia. A doutrina e a xurispru-
dencia acolléronas sorprendentemente ben e, en xeral, non as criticaron como merecian. Todo o con-
trario aconteceu coa LOPSC, que previu en moitos casos as mesmas infraccions que as ordenanzas, e
que, non obstante, si recibiu criticas innumerables e especialmente duras por facer o mesmo que antes
fixeron elas. Con todo, unha das maiores debilidades da LOPSC é que ignorara case por completo esas
ordenanzas. Nin articulou a sia relacién con elas nin enmarcou o seu réxime sancionador. De feito, co
pouco que di sobre elas —e 0 mal que o fai- pode mesmo propiciar que se tipifiqguen mais infraccions que
antes. Un verdadeiro despropdsito.

Palabras clave: Ordenanzas de convivencia cidada, Lei de seguridade cidada, réxime sancionador, rela-
ciéns, criticas, garantias, esquecementos.

Resumen: En los Gltimos quince afos un buen ndmero de municipios ha aprobado sus ordenanzas de
convivencia ciudadana en las que ha tipificado muchisimas infracciones y sanciones en la materia. La
doctrinay la jurisprudencia las han acogido sorprendentemente bien vy, en general, no las han criticado
como se merecian. Todo lo contrario ha ocurrido con la LOPSC, que ha previsto en muchos casos las
mismas infracciones que las ordenanzas, y que, sin embargo, si ha recibido criticas innumerables y espe-
cialmente duras por hacer lo mismo que antes hicieron ellas. Con todo, una de las mayores debilidades
de la LOPSC es que haya ignorado casi por completo a esas ordenanzas. Ni ha articulado su relacién con

! Este traballo ten a sGa orixe nunha comunicacion que presentei e defendin publicamente no Congreso Internacional sobre
Orde Publica, Seguridade Cidada e Xustiza Preventiva, celebrado en Valencia os dias 21 a 23 de novembro de 2018 e or-
ganizado pola Universidade de Valencia e a UIMP. As actas dese congreso estan pendentes de publicacién. Enmarcase no
Grupo de Investigacion da Junta de Andalucia SEJ-196.
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ellas ni ha enmarcado su régimen sancionador. De hecho, con lo poco que dice sobre ellas —y lo mal que
lo hace— puede hasta propiciar que tipifiqguen mas infracciones que antes. Un verdadero despropésito.
Palabras clave: Ordenanzas de convivencia ciudadana, Ley de seguridad ciudadana, régimen sanciona-
dor, relaciones, criticas, garantias, olvidos.

Abstract: A large number of municipalities have approved their citizen coexistence ordinances in the last
fifteen years in which many infractions and sanctions in the matter have been typified. The doctrine and
the jurisprudence have received the ordinances surprisingly well and, in general, they have not criticized
it. Quite the opposite has happened with the LOPSC, which has in many cases typified the same infrac-
tions as the ordinances, and which, however, has received innumerable and especially hard criticisms for
doing the same thing that the ordinances did before. However, one of the greatest weaknesses of the
LOPSC is that it has almost completely ignored these ordinances. The LOPSC neither has articulated its
relationship with them nor has framed its sanctioning regime. In fact, the LOPSC could even encourage
the ordinances to typify more infractions than before. A true nonsense.

Key words: Citizen coexistence ordinances, Citizen Security Law, sanctioning regime, relationships, cri-
ticisms, guarantees, oversights.

SUMARIO: 1 As ordenanzas de civismo no noso dereito. 2 A nosa tradicion de criticar todas as leis de
seguridade cidada. 3 Sobre todo, as criticas existentes cara a LOPSC de 2015 polo réxime sancionador
tan amplo que previu. 4 A ausencia de criticas as ordenanzas de convivencia malia o amplisimo réxime
sancionador que estableceron. 5 As semellanzas entre as infraccions da LOPSC e das ordenanzas de
convivencia. 6 As garantias do dereito sancionador e o seu posible incumprimento na LOPSC e as or-
denanzas de convivencia. 6.1 A garantia non bis in idem. 6.2 A tipicidade das infracciéns e a reserva de
lei e a culpabilidade nas sanciéns. 6.3 O principio de proporcionalidade das sanciéns. 6.3.1 Infraccions
que sancionan condutas irrelevantes ou moi pouco lesivas. 6.3.2 Infraccions que tipifican o exercicio de
dereitos fundamentais. 7 Os descoidos e esquecementos da LOPSC.

1 As ordenanzas de civismo no noso dereito

Un dos problemas que xurdiu coa aprobacioén da nova Lei organica 4/2015, do 30
de marzo, de proteccion da seguridade cidada (en diante, LOPSC), e que, non obs-
tante, pasou practicamente desapercibido ata agora, é o da sda relacion co réxime
sancionador das ordenanzas de convivencia. Isto é debido a que un elevado nimero
de municipios espariois foi aprobando nos dltimos quince anos ordenanzas para
regular as relacions de convivencia entre os seus cidadans, e en todas elas foron
tipificadas infracciéns e sancions administrativas baixo o amparo legal do titulo
XI da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases de réxime local (en diante,
LRBRL)>. A doutrina estudou estas ordenanzas?, que traen causa das antigas orde-
nanzas municipais de policia e bo goberno, e, en xeral, aceptounas con benevolencia

2 Vid, por todos, REBOLLO PUIG, M.; IZQUIERDO CARRASCO, M., e ALARCON SOTOMAYOR, L., “Titulo XI. Tipificacion de las
infracciones y sanciones por las entidades locales en determinadas materias’; Rebollo Puig, M. (dir.), e Izquierdo Carrasco,
M. (coord.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Tomo IV, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp.
3733-3752; y VELASCO CABALLERO, F, e DIEZ SASTRE, S., “Ordenanzas municipales y reserva de ley sancionadora’, Cua-
dernos de Derecho Local, n. 5, 2004, pp. 60-62.

3 Vid, destacadamente, os traballos de PEMAN GAVIN, J., “Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana. Reflexiones a
proposito de la Ordenanza de civismo de Barcelona’, Revista de Estudios de Administracion Local y Autonémica, n. 305, 2007,
pp. 9-55; e "La politica de civismo en los Ayuntamientos espafioles. Entre policia, accion social y educacion civica’, Revista
Aragonesa de Administracion Publica, n. 36, 2010, pp. 11-51.
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e sen porlles case reparos-. E 0 mesmo fixo a xurisprudencia ata o momento. Pero o
certo é que practicamente todas elas tipificaron moitisimas infraccions e sanciéns
nesta materia —da convivencia dos cidadans— que esta intimamente relacionada coa
seguridade publica e cidada, e fixérono a maioria das veces féra de orde e medida ou,
dito vulgarmente, as toas.

A ordenanza de referencia neste sentido e que lles serviu de modelo a todas as
demais é a de Barcelona, ainda que antes xa se aprobaran algunhas —como a de
Valladolid de 20045—. Pero foi despois cando se produciu a avalancha e moitos muni-
cipios —grandes e non tan grandes— decidironse a aprobalas: entre outros, A Corufia,
Albacete, Algeciras, Almagro, Avila, Badajoz, Benalmadena, Bilbao, Caceres, Castelld,
Ceuta, Ciudad Real, Cuenca, El Puerto de Santa Maria, Fuengirola, Gandia, Xix6n,
Girona, Granada, Guadalajara, Huesca, Jerez de la Frontera, Las Palmas de Gran
Canaria, Le6n, Lleida, Malaga, Marbella, Melilla, Mérida, Oviedo, Palencia, Pamplona,
Priego de Cordoba, Salamanca, Santander, Santa Cruz de Tenerife, Segovia, Sevilla,
Talavera de la Reina, Tarragona, Teruel, Toledo, Vigo, Zamora ou Zaragoza®.

En todos estes municipios, os seus concellos adoptaron esas ordenanzas co obxec-
tivo principal, como explica a exposicion de motivos da Ordenanza de medidas para
fomentar e garantir a convivencia cidada no espazo ptblico de Barcelona do 23 de
decembro de 2005, “de preservar o espazo publico como un lugar de convivencia e
civismo, en que todas as persoas poidan desenvolver en liberdade as sdas actividades
delibre circulacion, de lecer, de encontro e de recreo, con pleno respecto a dignidade
e aos dereitos dos demais e 4 pluralidade de expresions e de formas de vida diversas”.
Para acadar tal obxectivo, as ordenanzas estableceron as normas xerais de conduta
que deben ser observadas polos cidadans no espazo publico’. Estas normas de conduta
foron formuladas normalmente en forma de prohibiciéns e estan divididas en cada
texto legal por titulos e capitulos separados en funcion do ben xuridico protexido en
cada caso®. De forma que, resumindo e por seguir agora a estrutura da ordenanza de
Barcelona —que é a que se repite na maioria delas—, hai prohibiciéns con moi pe-
quenas variantes sobre: a) atentados contra a dignidade das persoas; b) degradacion

“  Neste sentido, vid. MERINO ESTRADA, V., “Las nuevas ordenanzas municipales reguladoras de la convivencia ciudadana’,
Revista de Estudios de Administracion Local y Autonémica, n. 300-301, 2006, pp. 485-510; e RUIZ-RICO RUIZ, C,, “Las Or-
denanzas Locales de Convivencia y su impacto constitucional a propésito de la STS de 14 de febrero de 2013", Actualidad
Administrativa, n. 1, 2014,

°  EstGdaa MERINO ESTRADA, V., "Las nuevas Ordenanzas municipales reguladoras de la convivencia ciudadana’; cit., pp.
495-504. A ordenanza de convivencia de 2004 foi reformada en 2012. A actualmente vixente é a ordenanza de proteccion
do medio urbano de 2018, que derrogou a anterior.

¢ De entre todos os que non o fixeron, chama a atencion que o Concello de Madrid non aprobase ainda a sGa ordenanza de
convivencia. Mantén, pola contra, vixente a slia antiga ordenanza de policia e goberno de 1948. V/id, ao respecto, IBANEZ
PICO, M., “Municipio v civismo. Las ordenanzas municipales como instrumento para la convivencia’, Revista de Estudios de
Administracion Local y Autonémica, n. 307, 2008, p. 153.

7 PEMAN GAVIN, J,, “Las Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana. Reflexiones a propésito de la Ordenanza de ci-
vismo de Barcelona’, cit., pp. 10-31, explica con detalle as circunstancias do ambito socio-xuridico que xustificaron a proli-
feracion das ordenanzas de civismo, e sinala (p. 10) que os problemas que pretenderon resolver son as veces moi antigos,
pero noutros casos estan vinculados as novas realidades e aos habitos sociais do tempo presente e son, polo tanto, de
aparicion mais recente.

8  Explicano MERINO ESTRADA, V., “Las nuevas Ordenanzas municipales reguladoras de la convivencia ciudadana’, cit., pp.
498-502; e CASINO RUBIO, M., “Las nuevas y discutibles ordenanzas municipales de convivencia’, Istituzioni del federalismo.
Rivista di studi giuridici e politici n. &4, 2011, pp. 745-747.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 57 (xaneiro-xufio 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

47



48

As ordenanzas de convivencia e a sta relacion coa Lei de seguridade cidada: Quen despraza a quen?

visual do contorno urbano mediante pintadas, graffitis, carteis, pancartas ou folletos;
c) apostas no espazo publico; d) uso inadecuado do espazo publico para xogos; €)
mendicidade e ofrecemento e demanda de servizos sexuais en espazos publicos; f)
necesidades fisioloxicas (defecar, ourifiar, cuspir) en espazos publicos; g) consumo
de bebidas alcohdlicas en espazos publicos cando poida causar molestias ou se utili-
cen latas ou envases de cristal; h) comercio ambulante non autorizado de alimentos,
bebidas e outros produtos; i) actividades e prestacién de servizos non autorizados,
como tarot, videncia, masaxes ou tatuaxes en espazos publicos; j) uso impropio dos
espazos publicos (acampar na riia, ducharse ou bafiarse nas fontes, lavar a roupa nas
fontes, usar os bancos para usos distintos ao destinado); k) actitudes vandalicas no
uso do mobiliario urbano; 1) contaminacién acustica; e m) practica do nudismo ou
case nudismo (ir en traxe de bafio ou similar) en espazos publicos, agas en paseos
maritimos ou riias contiguas a praia®.

Unha vez que prevén estas normas de conduta ou prohibiciéns, as ordenanzas,
co fundamento que lles ofrecen os artigos 139 a 141 da LRBRL™, tipificaron o seu in-
cumprimento como infraccion administrativa leve, grave ou moi grave, en funcién
dos criterios de antixuridicidade que establece o artigo 140 da LRBRL", e sancionaron
a stia comision con multas de ata 3.000 €. Nin que dicir ten que o niimero de con-

®  Hai, non obstante, un modelo normalizado de "ordenanza tipo de seguridade e convivencia cidada” que foi aprobado pola
Federacion Espanola de Municipios e Provincias, e que pode consultarse na sGa paxina web. Este modelo, ademais de
incorporar as normas de conduta e o réxime sancionador que establece a ordenanza de Barcelona, engadiu outras tantas
sobre materias que a de Barcelona non trata (sobre animais, malos olores, uso da auga, establecementos plblicos, cacha-
relas e fogueiras, actuacions musicais na ria, etc.).

© Artigo 139. Tipificacion de infraccions e sancions en determinadas materias.
"Para a axeitada ordenacion das relacions de convivencia de interese local e do uso dos seus servizos, equipamentos,
infraestruturas, instalacions e espazos puablicos, os entes locais poderan, en defecto de normativa sectorial especifica,
establecer os tipos das infracciéns e impor sancions polo incumprimento de deberes, prohibiciéns ou limitaciéns contidos
nas correspondentes ordenanzas, de acordo cos criterios establecidos nos artigos seguintes”.

" Artigo 140. Clasificacion das infraccions.
1. "As infraccions as ordenanzas locais a que se refire o artigo anterior clasificaranse en moi graves, graves e leves. Seran
moi graves as infraccions que supofan:
a) Unha perturbacion relevante da convivencia que afecte de xeito grave, inmediato e directo a tranquilidade ou ao exercicio
de dereitos lexitimos doutras persoas, ao normal desenvolvemento de actividades de toda clase conformes coa normativa
aplicable ou & salubridade ou ornato pablicos, sempre que se trate de condutas non subsumibles nos tipos previstos no
capitulo IV da Lei 1/1992, do 21 de febreiro, de proteccién da seguridade cidada.
b) O impedimento do uso dun servizo plblico por outra ou outras persoas con dereito a sta utilizacion.
¢) O impedimento ou a grave e relevante obstrucién ao normal funcionamento dun servizo pablico.
d) Os actos de deterioracién grave e relevante de equipamentos, infraestruturas, instalaciéns ou elementos dun servizo
puablico.
e) O impedimento do uso dun espazo plblico por outra ou outras persoas con dereito a sta utilizacion.
f) Os actos de deterioracion grave e relevante de espazos piblicos ou de calquera das siias instalacions e elementos, sexan
mobles ou inmobles, non derivados de alteracions da seguridade cidada.
2. As demais infraccions clasificaranse en graves e leves, de acordo cos seguintes criterios:
a) A intensidade da perturbacion ocasionada na tranquilidade ou no pacifico exercicio dos dereitos doutras persoas ou
actividades.
b) Aintensidade da perturbacion causada a salubridade ou ornato pablicos.
) Aintensidade da perturbacién ocasionada no uso dun servizo ou dun espazo piblico por parte das persoas con dereito a
utilizalos.
d) A intensidade da perturbacion ocasionada no normal funcionamento dun servizo pablico.
e) Alintensidade dos danos ocasionados aos equipamentos, infraestruturas, instalaciéns ou elementos dun servizo ou dun
espazo plblico”

2 O precepto que ofrece cobertura legal as sanciéns de multa é o artigo 141 LRBRL.
Artigo 141. Limites das sanciéns econémicas.
"Salvo prevision legal distinta, as multas por infraccion de ordenanzas locais deberan respectar as seguintes contias:
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dutas prohibidas por cada ordenanza adoita ser moi elevado e que isto se traduciu
nun réxime de infraccions amplisimo, as veces para sancionar condutas aparente-
mente inocuas (arrancar unha flor do parque ou botar a sesta nun banco); e outras
veces, non obstante, estreitamente vinculadas co exercicio de dereitos fundamen-
tais dos cidadans (a liberdade de empresa, a liberdade de expresion ou o dereito de
propiedade). Logo insistirei niso, pero adianto xa que estas ordenanzas presentan
problemas xuridicos de envergadura —entre eles, a sta relacién e compatibilidade
co réxime sancionador da LOPSC—, que, no entanto, pasaron desapercibidos e non
foron estudados como debesen. Polo de pronto, porque resulta que os seus fins e
os da LOPSC son parcialmente coincidentes e se solapan, posto que a proteccion da
convivencia e a tranquilidade cidadas —que son os obxectivos das primeiras—, por
un lado, e a seguridade publica e cidad4d —que pretende garantir a segunda—, polo
outro, son manifestacions dun mesmo ben xuridico mais xeral que é a orde publi-
ca, que tamén engloba a satide ptiblica e mesmo a moralidade publica ou bo decoro
(proteccién dos animais, da infancia e da xuventude, etc.). E iso ata o punto de que
moitas veces ambas as dias tipificaron os mesmos ilicitos para protexer os mesmos
bens xuridicos. Despois insistiremos niso.

2 A nosa tradicion de criticar todas
as leis de seguridade cidada

Fronte a boa vontade con que os autores recibiron as ordenanzas de civismo, a LOPSC
foi unha das leis mais criticadas das que se aprobaron en Espafia nas tltimas décadas.
As criticas mordaces a denominada “Lei mordaza” foron innumerables e especial-
mente duras.

Non obstante, esas feroces criticas vironse suavizadas ou moderadas nos ultimos
meses polos feitos acaecidos®, pois, por un lado, a vixencia durante mais de tres
anos da LOPSC non supuxo o cataclismo democratico que se lle imputaba'4; e, polo
outro, os dous recursos de inconstitucionalidade que se interpuxeron contra ela e
que estan pendentes de resolucion son moi limitados, é dicir, non afectan a esencia

Infracciéns moi graves: ata 3.000 euros.
Infraccions graves: ata 1.500 euros.
Infraccions leves: ata 750 euros”.

® REBOLLO PUIG, M., “La trama de la Ley de Seguridad Ciudadana’; Alarcon Sotomayor, L., e Izquierdo Carrasco, M. (dirs.),
Estudios sobre la Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2019 (en prensa).

™ Aesterespecto, é importante afirmar que o nimero total de sanciéns impostas pola comision das infraccions previstas na
LOPSC durante os anos 2016 e 2017, asi como a contia recadada, foi moi inferior ao que os criticos da LOPSC prognosti-
caban e non provocou, desde logo, o efecto desalento do exercicio dos dereitos fundamentais —sobre todo, de liberdade de
expresion, reunion, manifestacion e liberdade de informacion— que eses sectores criticos vaticinaban. Estes datos poden
consultarse con sumo detalle no Anuario Estatistico do Ministerio do Interior de 2017 —que é o @ltimo publicado— que
inclle taboas sobre as sanciéns impostas e a slia contia analizadas por tipos, por provincias e por CCAA. Baste con por de
exemplo agui o que aconteceu co tipo previsto no artigo 36.2 LOPSC, que tipifica a infraccion denominada “rodea o Con-
greso” e que, malia a alarma social e politica que xerou, so foi sancionada tres veces en 2017 (cunha sancion media duns
700 € en cada ocasion) e que non foi obxecto de sancidn ningunha en todo o ano 2016: http:/www.interior.gob.es/do-
cuments/642317/1203602/Anuario _estadistico_2017_126150729.pdf/9947dc22-http:/www.interior.gob.es/docu-
ments/642317/1203602/Anuario _estadistico_2017_126150729.pdf/9947dc22-782a-4c26-b15e-3aea87081331-4
€ 26-b15e-3 aea 87081331.
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da LOPSC, senén sé a uns cantos preceptos, de xeito que, ainda que eses recursos
fosen integramente estimados polo TC, a LOPSC permaneceria incélume na maioria
dos seus aspectos®.

Pero, como explica REBOLLO PUIG'*, non é s6 que fose criticada a LOPSC actual,
senodn que todas as leis espafiolas que abordaron esta materia deron orixe a campafias
de desprestixio similares e a ataques moi fortes. Non fai falla que me refira as duras
criticas que recibiu a Lei organica 1/1992, do 21 de febreiro, de seguridade cidada (en
diante, LOPSC/92), a denominada “Lei da patada na porta”, que é o alcume co que
se denominaba, que ainda estan presentes na memoria de todos. E non me refiro
tampouco as criticas vertidas sobre a Lei de orde publica de 1959, que foi considerada
—con razén— unha das pezas centrais do réxime de represién franquista. O mesmo
sucedeu coa Lei de defensa da Repuiblica de 1931 e coa Lei de orde ptblica de 1933, que
estivo vixente durante unha boa parte do réxime ditatorial posterior. Da Lei de 1933
dixo precisamente ROYO VILLANOVAY, por pér un exemplo, que con ela “o cidadan
esta entregado 4 arbitrariedade da autoridade administrativa”.

3 Sobre todo, as criticas existentes cara a LOPSC de
2015 polo réxime sancionador tan amplo que previu

Boa parte das criticas que se lle fixeron a LOPSC actual dirixironse ao seu capitulo
V, que é o dedicado ao réxime sancionador. Estas criticas —que son moi variadas—
poden reconducirse, non obstante, a dous grandes grupos'®. Por unha banda, houbo
moitas criticas ao simple feito da existencia dun dereito administrativo sancionador
tan extenso en materia de seguridade cidada que se construiu en parte na LOPSC a
base de suprimir as faltas da Lei organica 10/1995, do 23 de novembro, do Cédigo
penal (en diante CP). Por outra, criticouse o réxime sancionador concreto que previu
a LOPSC e os tipos especificos de infraccions e sancions que estan previstas nela.
Con relacién ao primeiro, coincido con esas criticas. Os penalistas e constitu-
cionalistas —que son os que mais estudaron isto— aludiron & cobiza do dereito ad-
ministrativo sancionador da seguridade cidada. Porque o lexislador, segundo din,

> Sinala sobre isto BILBAO UBILLOS, J.M,, “La llamada Ley Mordaza: La Ley Organica 4/2015 de proteccion de la seguridad
ciudadana’, Teoria y realidad constitucional, UNED, n. 36, 2015, p. 226, que “se” presentaron dous recursos de inconstitucio-
nalidade contra varios preceptos da nova LOPSC. O primeiro, datado o 21 de maio, promovido por mais de 50 deputados
dos grupos parlamentarios Socialista; La Izquierda Plural; UPyD; e Mixto (CC, Compromis-Q) do Congreso... O segundo,
promovido polo Parlamento de Catalufa (cos Gnicos votos en contra do PP), foi admitido a tramite 0 27 de xullo. Sen entrar
a xulgar agora a solidez dos motivos alegados polos recorrentes, o que se constata a primeira vista é certo desfase entre
a contundencia con que se critica e condena a nova regulacion no plano politico e o reducido nimero de preceptos impug-
nados (8 no caso do recurso formulado polos deputados da oposicion e 9 no do Parlament, sé en parte coincidentes)"”
Segundo consta no BOE do 16 de xufo de 2015, o primeiro recurso de inconstitucionalidade n. 2896-2015 interpixose
contra os artigos 19.2, 20.2, 36.2, 36.23, 37.1 enrelacién co 30.3, 37.3, 37.7 e a disposicidn derradeira primeira da LOPSC.
Pola sda parte, o segundo recurso de inconstitucionalidade n. 3848-2015 interpixose contra os artigos 20; 35.1; 36.1, 2,
8,22y 23;37.7 e adisposicion derradeira primeira da LOPSC (BOE do 25 de xullo de 2015).

6 REBOLLO PUIG, M., “La trama de la Lei de Seguridad Ciudadana’, cit. (en prensa).

7 Vid BALLBE | PRUNES, M., Orden piiblico y militarismo en la Espafia constitucional (1812-1983), Alianza Universidad,
1984, pp. 359 e ss., para quen, en efecto, “esta lei completaba las bases de un Estado autoritario”

8 REBOLLO PUIG, M., “La trama de la Ley de Seguridad Ciudadana’, cit. (en prensa).
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fartouse de tipificar infraccions na LOPSCY. Desde logo, comparada coa anterior, a
actual tipifica moitisimas mais infraccions que ela para protexer bens xuridicos que
non eran tutelados —nin sequera nomeados— pola LOPSC/92 (por exemplo, a con-
vivencia cidada, o normal funcionamento das institucions, a proteccién en xeral das
persoas e os bens, a pacifica utilizacion das riias, a prevencion de delitos e infracciéns
administrativas, a normalidade na prestacion dos servizos basicos esenciais ou a
tranquilidade cidada). A LOPSC/92 era pouco represiva se se compara coa actual. Por
iso, atrévome a afirmar que a LOPSC de 2015 contribuiu en boa medida a mellorar a
imaxe da LOPSC/92*, que foi moi criticada no seu momento>.

Moi conectado con esas criticas esta o principio de intervencién minima ou ultima
ratio do dereito penal, que no noso ordenamento xuridico todos vefien aceptando
como un ben comun. Nin que dicir ten que tamén comparto as bondades da interven-
cién minima, pero, en contra do que sostén en xeral a doutrina penalista espafiola,
este principio non pode supor que se reduza sistematicamente o contido do dereito
penal a custa de ampliar sen medida o dereito administrativo sancionador?, que é
precisamente o que —segundo o propio lexislador explicaba nos preambulos das stias
leis— inspirou en boa parte a tltima reforma do CP e a aprobacién da actual LOPSC.
Invocando ese principio suprimironse todas as faltas do CP —tamén as relativas
a orde publica e aos intereses xerais—, e boa parte delas convertéronse en novas
infracciéns administrativas da LOPSC?. Pois ben, isto —que vén acontecendo dun
tempo a esta parte en practicamente todos os sectores de intervencion administrativa
e que non é exclusivo da seguridade cidada, ainda que os penalistas s o criticaran

' Vid PRESNO LINERA, M. A, "La expansion del derecho administrativo sancionador securitario: Andlisis constitucional de
la Ley Organica para la proteccién de la seguridad ciudadana’, Cuerda Arnau, M. L., e Garcia Amado, J.A. (dirs.), Proteccion
Juridica del orden pUblico, la paz publica v la seguridad ciudadana, Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, p. 49, refirese "a expansion
cobizosa do dereito administrativo sancionador”; e en "El primer Anteproyecto de Ley Organica para la proteccion de la
seguridad ciudadana’, Teoria y Realidad Constitucional, n. 34, 2014, pp. 283-286, alude a un “incremento inxustificado de
infraccions e sanciéns” no anteproxecto da LOPSC. Vid, tamén, ALONSO RIMO, A., "El nuevo anteproyecto de Ley Organica
de Proteccion de la seguridad (;ciudadana?): Analisis desde |a perspectiva del derecho de reunién y manifestacion’, Revista
General de Derecho Penal, n. 21, 2014, p. 15.

2 Refirese aiso MORILLAS CUEVA, L., "Reflexiones criticas sobre el anteproyecto de Ley Organica de Seguridad Ciudadana’;
Abogacia Espanola. Consejo General, http:/www.abogacia.es/2014/03/27/re flexiones-criticas-sobre-el anteproyecto-
de-ley-organica-de-seguridad-ciudadana, p. 2.

21 BARCELONA LLOP, J., “Las infracciones y sanciones administrativas en la Ley Organica 1/1992, sobre Proteccion de la Se-
guridad Ciudadana. Algunos aspectos problematicos", Seguridad ciudadana. Materiales de reflexion critica sobre la ley Corcuera,
Trotta, Madrid, 1993, p. 176, resalta o marcado componfente represivo do réxime sancionador da LOPSC/92.

22 |jid. ALARCON SOTOMAYOR, L., “Los confines de las sanciones: en busca de la frontera entre Derecho penal y Derecho
administrativo sancionador’, Revista de Administracion Pablica, n. 195, 2014,

3 En concreto, transformaronse en infracciéns administrativas da LOPSC e desapareceron como faltas do CP as seguintes:
Afalta de perturbacion leve da orde en actos pblicos que previa o antigo art. 633 CP, que se converteu na infraccion grave
do art. 36.1 LOPSC; a falta de uso piblico e indebido de uniforme, traxe, insignia ou condecoracién oficial do antigo art.
637 CP, que se transformou na infraccion grave do art. 36.14 LOPSC; a falta de abandono de xiringas do antigo art. 630
CP, que pasou a ser a infraccion grave do art. 36.16 LOPSC (ainda que xa estaba prevista na LOPSC/92); a falta consistente
en faltar ao respecto e consideracién debida & autoridade ou aos seus axentes ou en desobedecerlles levemente que
estaba tipificada no art. 634 CP e que se converteu na infraccion leve do art. 37.4 LOPSC e na infraccién grave do art. 36.6
LOPSC (ainda que esta Gltima tamén estaba regulada na LOPSC/92); a falta de deslucimento de bens mobles ou inmobles
de dominio piblico ou privado do anterior art. 626 CP, que se converteu na infraccion leve do art. 37.13 LOPSG; e as falta
consistentes en deixar soltos animais feroces ou danifios e a de abandono de animais domésticos cando poida perigar a
sUa vida tipificadas no antigo art. 631.1 e 2 CP, que se transformaron nas infraccions leves do actual art. 37.16 LOPSC. Vid,
sobre todo isto, ALARCON SOTOMAYOR, L., “El nuevo régimen de la seguridad ciudadana: algunas faltas menos y muchas
infracciones mas", Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 191, abril-xufio 2018, pp. 107-148.
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curiosamente neste ambito— non pode dicirse que sexa expresion ou consecuencia
do principio de intervencién minima, senon todo o contrario, posto que o que supon
mais ben é esconder a represiéon —e non facela minima— debaixo do veo do dereito
administrativo sancionador.

4 A ausencia de criticas as ordenanzas de
convivencia malia o amplisimo réxime
sancionador que estableceron

A doutrina —sobre todo, penalistas e constitucionalistas—, como digo, criticou e con
razon a enorme extension que ten o dereito administrativo sancionador na LOPSC?,
0 que, porén, me resultou moi estrario é que esas criticas demoledoras se fixesen ex-
clusivamente en relacion coas infraccidns e sanciéns da LOPSC, pero non respecto do
réxime sancionador das ordenanzas de convivencia cidada que se foron aprobando.

Se atendemos a estrutura prevista polas ordenanzas, a listaxe de condutas pro-
hibidas que inclden é certamente moi longa e, de feito, nas sias formulaciéns mais
detalladas, comprende varios centenares de prohibiciéns. Como explica CASINO
RUBIO?, nalgtns casos esas prohibicions son tan extravagantes como tombarse no
céspede ou nun banco; regar as plantas dos balcdns; subir as arbores; dar de comer as
pombas no parque; arrancar flores; cambiar os mobles de lugar ou facer reparacions
domésticas durante a hora da sesta ou pola noite; tocar o piano ou o trombdn na
casa; lavar o coche na via ptblica; dar un golpe coa porta ou un berro, ou correr polo
corredor; cuspir e tirar calquera clase de desperdicio ao chan; xogar 4 pelota ou cun
avion de aeromodelismo, ou circular con monopatin; ou, en fin, tamén camifiar en
bikini ou sen camiseta, ou sacudir a roupa ou as zapatillas pola venta. Naturalmente,
xunto a estas prohibicions hainas tamén, e en bo nimero, ademais, que son moito
menos discutibles, polo menos materialmente.

En calquera caso, todas elas estan avaladas logo polo correspondente réxime san-
cionador que as tipifica como infracciéns castigadas con multas que poden chegar
ata 0s 3.000 € segundo a stia gravidade. A pouco que se observe —di CASINO— podera
verse enseguida que o repertorio de ilicitos é efectivamente amplo e comprende
comportamentos tan cotians, e mesmo as veces puramente reflexos, que non hai
cidadan, por escrupuloso que sexa, capaz de non tropezar con algin deles, de modo
que ninguén despois de ler este tipo de ordenanzas poida estar seguro de non cometer
algunha infraccion e, chegado o caso, de non ser sancionado por iso.

Ante tantas infracciéns aprobadas por ordenanza, chama poderosamente a aten-
cién que a maioria dos autores as acollesen con tanta simpatia —salvo excepcions
puntuais como a de CASINO- e que os tribunais as aceptaran nas stas sentenzas

2 Recentemente tamén a criticou polos mesmos motivos CASINO RUBIO, M., “La moderna Ley Organica 4/2015, de Segu-
ridad Ciudadana, y sus debilidades sancionadoras’, Alarcon Sotomayor, L., e Izquierdo Carrasco, M. (dirs.), Estudios sobre la
Ley Organica de Seguridad Ciudadana, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2019 (en prensa).

25 CASINO RUBIO, M,, “Las nuevas y discutibles ordenanzas municipales de convivencia’, cit., p. 748.

% CASINO RUBIO, M., “Las nuevas v discutibles ordenanzas municipales de convivencia’, cit., p. 749.
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practicamente sen facer ningin reparo. E a sorpresa aumenta cando un comproba que
a LOPSC foi criticada ferozmente —tamén o CXPX e o Consello Fiscal nos seus infor-
mes ao anteproxecto— por prever moitas veces as mesmas infracciéns reguladas nas
ordenanzas (beber alcohol nas raas, ofrecer ou demandar servizos sexuais retribuidos
na via puablica, consumo ou tenza de drogas en lugares publicos, acampar nas raas,
causar danos nos espazos publicos, exhibir obxectos perigosos, venda ambulante
non autorizada, obstrucion aos controis e inspeccions dos axentes da autoridade,
maltrato animal, animais perigosos, obstaculizar a prestacién de servizos publicos,
etc.), que, non obstante, ali non recibiron reproche ningin.

5 As semellanzas entre as infraccions da
LOPSC e das ordenanzas de convivencia

O namero de infracciéns previstas na LOPSC é certamente elevado. En concreto,
tipifica unhas cincuenta infraccions. Desas cincuenta, unhas vinte xa estaban na
LOPSC/92, polo que hai unhas trinta infraccions novas. Desas novas, unhas cinco
proveiien de antigas faltas?, asi que “novas, novas” hai unhas vinte e cinco in-
fracciéns. E moito se temos en conta que a LOPSC/92 tipificaba unhas vinte e nove
infraccions en total.

Para que nos fagamos unha idea, a LOPSC nos artigos 35, 36 e 37 tipificou infrac-
ciéns administrativas —moi graves, graves e leves, respectivamente— en ambitos
tan variados como estes: sobre manifestacions ilegais (art. 35.1, art. 36.7, art. 37.1);
intrusion en infraestruturas criticas ou nas cales se prestan servizos basicos para
a comunidade (art. 35.1, art. 36.9); fabricacién, comercio ou utilizacion ilegais de
armas (art. 35.2, art. 36.12); celebracion de espectaculos publicos ilegais (art. 35.3);
proxeccion de feixes de luz sobre condutores de medios de transporte (art. 35.4
art. 37.6); perturbacion da orde en actos publicos (art. 36.1), manifestacions fronte
as sedes do Congreso e Senado cando perturben gravemente a seguridade cidada
(art. 36.2); desorde nas vias publicas (art. 36.3); actos de obstrucién que pretendan
impedir as autoridades ou funcionarios o exercicio das sdas funciéns ou o cumpri-
mento das suas resolucions administrativas ou xudiciais (art. 36.4); obstaculizar o
funcionamento dos servizos de emerxencia (art. 36.5); desobediencia ou resistencia
a autoridade ou aos seus axentes (art. 36.6); portar armas prohibidas ou de forma
neglixente ou temeraria (art. 36.10); solicitar ou aceptar servizos sexuais retribui-
dos en lugares publicos que usen menores ou onde se poida producir un accidente
de trafico (art. 36.11)%%; negativa de acceso ou obstrucién deliberada das inspecciéns
ou controis regulamentarios previstos pola lei en fabricas, locais, bares, hoteis...
(art. 36.13); uso publico e indebido de uniformes oficiais ou de corpos policiais ou

27 id GOMEZ TOMILLO, M., "Seguridad ciudadana, descriminalizacion y garantias’, Alarcon Sotomayor, L., e Izquierdo Carras-
co, M. (dirs.), Estudios sobre la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2019 (en prensa).

% |id FERNANDEZ LE GAL, A, “La respuesta sancionadora del Estado frente a la prostitucion”, Alarcén Sotomayor, L., e
Izquierdo Carrasco, M. (dirs.), Estudios sobre la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2019
(en prensa).
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de servizos de emerxencia que poida xerar engano (art. 36.14); incumprimento do
deber de colaboracion coas forzas e corpos de seguridade na indagacion de delitos
ou prevencion de acciéns perigosas imposto a determinadas persoas (art. 36.15);
consumo ou tenza ilicita de drogas en lugares ou transportes publicos (art. 36.16);
abandono de xiringas (art. 36.16); traslado de persoas en vehiculos para facilitarlles
o acceso adrogas (art. 36.17); plantacion e cultivo ilegal de drogas en lugares visibles
ao publico (art. 36.18); tolerancia no consumo ilegal ou trafico de drogas en locais ou
falta de dilixencia para impedilo (art. 36.19); carencia ou irregularidades de rexistros
obrigatorios previstos na lei (art. 36.20, art. 37.9); alegar datos falsos para obter o
DNI (art. 36.21); incumprir restriciéns & navegacién impostas a barcos e avions li-
xeiros (art. 36.22); uso non autorizado de imaxes ou datos persoais ou profesionais
das autoridades e membros das forzas e corpos de seguridade cando poida implicar
un perigo para a sia seguridade (art. 36.23)2?; exhibir obxectos perigosos con animo
intimidatorio (art. 37.2); incumprir as restricions de circulacién peonil impostas en
virtude de actos publicos ou manifestacions cando provoquen alteraciéns menores
no seu desenvolvemento (art. 37.3); falta de respecto e consideracion a membros
das forzas e corpos de seguridade (art. 37.4); realizar ou incitar a realizacion de
actos que atenten contra a liberdade ou indemnidade sexual ou realizar actos de
exhibicionismo (art. 37.5); ocupar bens inmobles privados baleiros que non sexan
domicilio en contra da vontade do seu titular (art. 37.7)3°; ocupar as riias vulnerando
a lei ou as decisions da autoridade, incluindo a ocupacion para a venda ambulante
non autorizada (art. 37.7); irregularidades na documentacioén de armas e explosivos
(art. 37.8); non obter o DNI (art. 37.10); non denunciar a sia perda ou subtraccién
(art. 37.10); perder o DNI tres veces ou mais nun ano (art. 37.11); negativa a entregar
0 DNI cando proceda (art. 37.12); danos ou deslucimento de bens mobles e inmobles
de uso ou servizo publico ou de bens privados que estean na via ptblica (art. 37.13);
escalar edificios ou monumentos sen autorizacién cando cause un perigo para a
seguridade de persoas ou bens (art. 37.14); remocién de valados colocados polas
forzas e corpos de seguridade (art. 37.15); deixar soltos animais feroces ou danifios
(art. 37.16); abandonar animais domésticos en condiciéns en que poida perigar a stia
vida (art. 37.16); beber alcohol en lugares ou transportes publicos cando se perturbe
gravemente a tranquilidade cidada (art. 37.17)3.

Para esas infraccions, a LOPSC regulou sanciéns de multa e outras accesorias no
artigo 39 (clausura temporal de establecementos, suspensién temporal de licenzas,
comiso de bens, retirada de armas). Respecto as multas, as contias previstas na
LOPSC non variaron moito en relacion coas fixadas na LOPSC/92. Non se mantiveron

2 Yigd. MARTIN FERNANDEZ, C., “El uso no autorizado de imagenes de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad’,
Alarcén Sotomavyor, L., e Izquierdo Carrasco, M. (dirs.), Estudios sobre la Ley Orgdnica de Seguridad Ciudadana, Thomson-
Aranzadi, Cizur Menor, 2019 (en prensa).

30 Vid PIZARRO NEVADO, R,, “La tutela sancionadora del patrimonio privado inmobiliario en la LOPSC", Alarcén Sotomayor, L.,
e lzquierdo Carrasco, M. (dirs.), Estudios sobre la Ley Organica de Seguridad Ciudadana, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2019
(en prensa).

31 Vid, sobre todo isto, ALARCON SOTOMAYOR, L., “El nuevo régimen de la seguridad ciudadana: algunas faltas menos v
muchas infracciones mas’, cit., pp. 130-140.
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intactas, pero tampouco se incrementou o seu importe de forma substancial, tendo
en conta os 23 anos transcorridos3>.

Pola stia banda, as ordenanzas de convivencia tamén tipificaron infracciéns en
ambitos variadisimos. De feito, insistiuse na stia natureza claramente transversal33,
posto que “afectan a un bo nimero de competencias locais e atravesan gran parte da
estrutura de responsabilidades politicas e do sistema administrativo municipal”34. A
de Barcelona, por exemplo —cuxa estrutura copiaron logo outras moitas—, tipificou
infraccions sobre: toda conduta de menosprezo a dignidade das persoas (art. 16.1 e
art. 17.1); calquera comportamento discriminatorio (art. 16.1 e art. 17.1); en especial,
as mesmas condutas anteriores cando se dirixan contra persoas maiores, menores
e persoas con discapacidades (art. 16.2 e art. 17.1); as actitudes de acoso, agresion
ou asedio a menores no espazo publico (art. 16.3 e 4 e art. 17.2); realizar todo tipo de
graffitis, pintada, mancha, garabato, escrito, inscricién ou grafismo, con calquera
materia (tinta, pintura, materia organica, etc.) ou ben raiando a superficie sobre
calquera elemento do espazo publico (arts. 20 e 21); colocar carteis e pancartas en
calquera espazo publico; rachar, arrancar e tirar ao espazo publico carteis, anuncios,
pancartas e similares; colocar publicidade sobre a parte exterior dos cristais dos ve-
hiculos; esparexer e tirar toda clase de folletos ou papeis de publicidade comercial na
via publica (arts. 23 e 24); ofrecer xogos que impliquen apostas con difieiro ou bens
no espazo publico (art. 27 e 28); practicar xogos de pelota, monopatin ou similares
no espazo publico e competicions deportivas masivas e espontaneas que perturben
os lexitimos dereitos dos vecifios e vecifias; practicas de acrobacias e xogos de habi-
lidade con bicicletas, patins ou monopatins (art. 31 e 32); as formas de mendicidade
coactivas ou de acoso ou baixo formas organizadas ou que obstaculicen intenciona-
damente o libre transito dos cidadans nos espazos publicos ou que se realicen con
menores ou discapacitados; ofrecer calquera ben ou servizo a persoas que se atopen
no interior de vehiculos privados ou publicos, incluidos os servizos de limpeza de
parabrisas de automobiles (art. 35 e 36); ofrecer ou aceptar prestar servizos sexuais
retribuidos no espazo publico, en especial cando se faga cerca de colexios; solicitar,
demandar e negociar servizos sexuais retribuidos no espazo publico por parte dos
clientes potenciais; manter relacions sexuais mediante retribucion no espazo ptblico
(art. 39 e 40); facer necesidades fisioloxicas como defecar, ourifiar ou cuspir nos
espazos publicos, en especial cando se realice en espazos de concorrencia afluida ou
frecuentados por menores ou en monumentos ou edificios catalogados ou protexidos
(art. 43 e 44); consumir bebidas alcohdlicas nos espazos publicos cando lles poida
causar molestias as persoas que utilizan o espazo publico e aos vecifios, e cando se
faga en envases de cristal ou de lata, e, especialmente cando poida alterar gravemente
a convivencia cidada; tirar ao chan ou depositar na via pablica latas, botellas, vasos

2 V/id ALARCON SOTOMAYOR, L., “El nuevo régimen de la seguridad ciudadana: algunas faltas menos y muchas infracciones
mas", cit., pp. 142-144.

3 PEMAN GAVIN, J., “Las Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana. Reflexiones a propésito de la Ordenanza de civis-
mo de Barcelona’; cit., p. 31.

3 Asi o sublifia a exposicién de motivos da ordenanza de civismo de Barcelona.
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ou calquera outro obxecto (art. 46 e 47); a venda ambulante non autorizada no es-
pazo publico de bebidas, alimentos e outros produtos; colaborar no espazo publico
cos vendedores ambulantes non autorizados con acciéns como facilitar o xénero ou
vixiar e alertar sobre a presenza dos axentes da autoridade; comprar ou adquirir no
espazo publico alimentos, bebidas e outros produtos procedentes da venda ambulante
non autorizada (art. 50 e 51); realizar actividades e prestar servizos non autorizados
no espazo publico, como tarot, videncia, masaxes ou tatuaxes; colaborar no espa-
zo publico con quen realiza esas actividades ou servizos con acciéns como vixiar e
alertar sobre a presenza de axentes da autoridade; demandar, usar ou consumir esas
actividades ou servizos (art. 54 e 55); 0s usos impropios dos espazos publicos, entre
outros, acampar nas vias e espazos publicos, por exemplo, en tendas de camparia,
vehiculos, autocaravanas ou caravanas; durmir de dia ou de noite en tales espazos;
utilizar bancos para usos distintos dos destinados; lavarse ou bafiarse en fontes ou
estanques; lavar a roupa en fontes, estanques, duchas ou similares (art. 58 e 59);
condutas vandalicas, agresivas ou neglixentes no uso do mobiliario urbano; estragos
dos espazos publicos (art. 62 e 63); bafiarse en espigdns e zonas non permitidas;
utilizar xabon nas duchas publicas das praias (art. 66 e 67); perturbar o descanso e
a tranquilidade dos vecifios mediante o funcionamento de aparellos de television,
radios, musicais ou outros aparatos sonoros, cantos, berros, pelexas ou calquera
outro acto molesto (art. 71 e 72); ir espido ou case espido polos espazos publicos;
transitar ou estar nos espazos publicos s en traxe de bafio ou outra preza de roupa
similar, agas en piscinas, praias, paseos maritimos e vias inmediatamente contiguas
as praias (art. 74 bis e 74 ter); a negativa ou a resistencia as tarefas de inspeccion ou
control do Concello nos ambitos da convivencia cidad4; a negativa ou a resistencia a
subministrar datos ou facilitar a informacién requirida polos funcionarios actuantes
en cumprimento das stas funciéns; subministrar aos funcionarios informacién ou
documentacion falsa; e incumprir as ordes ou requirimentos especificos formulados
polas autoridades municipais ou os seus axentes (art. 79).

Ademais de todas estas, outras ordenanzas de convivencia tamén tipificaron in-
fraccions en ambitos diferentes. A de Granada de 2009 faino, por exemplo, en materia
de armas (o art. 24.1 tipifica portar armas na via ptblica), animais domésticos (o art.
72.2 tipifica como infraccién abandonar animais mortos ou limpar os animais na via
publica), contaminacion atmosférica, contaminacién luminica e animais perigosos.
A de Las Palmas de Gran Canaria tipifica infracciéns sobre ruidos na via piblica. A
ordenanza de Malaga de 2013, a de Sevilla de 2008, a de Teruel de 2011 e a de Oviedo
de 2010 fano en xeral sobre animais; as de Mérida de 2004 e Sevilla sobre fogos e
actividades pirotécnicas na via publica; a de Palma de Mallorca de 2011 sobre consumo
de drogas nas vias e establecementos ptiblicos (art. 15). E a de Salamanca de 2008
sanciona a quen impida ou obstaculice o normal funcionamento dos servizos publicos
(art. 22), asi como o consumo e tenza de drogas en lugares publicos ou transportes
colectivos, asi como o abandono dos instrumentos ou outros efectos empregados
para iso nos citados lugares (art. 22).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 57 (xaneiro-xufio 2019)



Lucia Alarcén Sotomayor

Para estas infraccions locais, as ordenanzas prevén sancions de multa que deben
respectar as contias do artigo 141 LRBRL (ata 750 euros as infraccions leves, ata
1.500 euros as infraccions graves e ata 3.000 euros as infraccions moi graves). Pero,
ademais, tamén estableceron a posibilidade de impor outras medidas correctoras en
substitucién da sancion de multa —en principio, sen a cobertura legal que lle pro-
porciona a multa o titulo XI LRBRL—, entre outras, a asistencia a sesions formativas
ou os traballos en beneficio da comunidade®. Fano, por exemplo, a ordenanza de
Barcelona nos artigos 84 e 93¢, a ordenanza de Zamora no artigo 60%, a ordenanza
de El Puerto de Santa Maria de 2012 no artigo 56, a de Malaga de 2013 no artigo 51, a
ordenanza de Palma de Mallorca no artigo 22, a de Segovia no artigo 46 e a ordenanza
de Oviedo no artigo 30.

Con todo, o réxime sancionador das ordenanzas non remata aqui, porque, por se
fose pouco, regularon, ademais —en ocasiéns, sen o necesario amparo legal nin do
titulo XI da LRBRL nin da lexislacion sectorial, como de feito declarou a xurispruden-
cia—, outras cuestiéns sancionadoras relevantes. Aqui farei referencia a dtas delas.

En primeiro lugar, un nutrido grupo de ordenanzas previu a responsabilidade
sancionadora solidaria dos pais ou titores polas infracciéns cometidas polos me-
nores de idade que dependan deles?8. Pero a maioria deses preceptos foron anulados

35 Dji TRAYTER JIMENEZ, J.M., “Las ordenanzas civicas: especial referencia a la Ordenanza de convivencia ciudadana de Bar-
celona’, Derechos fundamentales y otros estudios en homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin-Retortillo, \/ol. 1, El Justicia de Aragén,
Zaragoza, 2008, pp. 545-546, que isto o fixo 0 ordenanza de Barcelona sen a cobertura legal necesaria. Na mesma lifia,
VELASCO CABALLERO, F, e DIEZ SASTRE, S., “Ordenanzas municipales y reserva de ley sancionadora’, cit., p. 62, din que
no art. 141 LRBRL s6 estan previstas multas pecuniarias. Asi que as ordenanzas municipais non poden establecer —a
menos que outra lei asi o dispofia— outras clases de sancions, como de revogacion ou suspension temporal dunha licenza
ou actividade” Igualmente, LASAGABASTER HERRARTE, |, “La potestad sancionadora local en la Ley 57/2003 de medidas
para la modernizacion del gobierno local’, Revista Vasca de Administracion Pablica, n. 68, 2004, p. 17. Vid, tamén, MELERO
ALONSO, E., "Las ordenanzas locales como instrumento de exclusién social: la regulacién que afecta a las personas sin
hogar es Derecho administrativo del enemigo’, Revista de Estudios de Administracion Local y Autonémica, n. 6, 2016, p. 16. 0
mesmo opina RODRIGUEZ ALONSO, C., “La indeterminacion competencial y la potestad sancionadora de los entes locales
como presupuesto fallido para la sustitucion de las sanciones administrativas por trabajos en beneficio de la comunidad’,
Revista de Estudios de Administracion Local y Autonémica, n. 6, 2016, pp. 103-104: "ainda que poida parecer, a simple vista,
que se trata dunha medida das entidades locais que busca a garantia e a facilidade de oportunidades nos cidadans, non
podemos deixar atras o razoamento defendido e a vulneracion de principios basicos e estruturais do noso ordenamento
como é o principio de legalidade, base do noso constitucionalismo”.

3% A STS do 18 de xullo de 2011, recurso de casacion n. 224/2010, RX/2011/6637, declara que os traballos en beneficio
da comunidade, non asi as demais medidas do art. 84.2 da ordenanza de Barcelona, si atopan cobertura legal na Lei de
responsabilidade do menor. En concreto, a Sala lll confirma a sentenza de instancia que declaraba que "tan sé os traballos
en beneficio da comunidade, previstos no Codigo penal como unha pena privativa de dereitos, e na lei que regula a respon-
sabilidade dos menores como unha das medidas susceptibles de ser impostas aos menores, pode admitirse como medida
correctora que substitda a sancion pecuniaria, sempre que conste o consentimento do menor, e se motive axeitadamente
por que se aplica, a medida e o prazo de duracion desta, que non podera exceder, en ningln caso, os limites previstos nas
leis citadas, e non o elenco que se menciona no artigo 84.2 da Ordenanza (asistencia a reuniéns formativas, outro tipo
de actividades de caracter civico), que carece de cobertura legal. Tamén carece da necesaria cobertura legal a prevision,
contida no artigo 93.3 da Ordenanza, de impor con caracter obrigatorio as medidas alternativas a sancion, con excepcion
dos traballos en beneficio da comunidade” Igualmente, STS do 25 de outubro de 2011, RX\2012\1548. Vid, ao respecto,
GARCIA GARCIA, M.)., La sancién de prestaciones en beneficio de la comunidad en las ordenanzas de convivencia ciudadana,
CEMCI, Granada, 2014, pp. 125-170.

3 No mesmo sentido da sentenza anterior, a STSX de Castela e Le6n, do 30 de xaneiro de 2012, n. 134/2012, anula o art. 60
da Ordenanza de Zamora que previa a substitucién ou reducion da sancion de multa pola asistencia a sesions formativas
por vulnerar a reserva de lei.

3 (riticao por oporse ao principio de personalidade das sanciéns PEMAN GAVIN, J., “Ordenanzas municipales y convivencia
ciudadana. Reflexiones a propésito de la Ordenanza de civismo de Barcelona’; cit., pp. 47-48: “teria sido por iso mais
acertado restrinxir a responsabilidade solidaria dos pais as obrigas de pagamento derivadas da imposicion de multas aos
menores”.
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por vulnerar ou a reserva de lei ou o principio de personalidade das sanciéns (art.
84.4 da ordenanza de Barcelona®, art. 40.4 da ordenanza de Segovia de 2011, art.
36.5 da ordenanza de Albacete%, art. 46.1 da ordenanza de Zamora#, arts. 14.4 e
38.4 da ordenanza de Alcald de Henares de 20104 e art. 124 da ordenanza de Bilbao
de 2010%3, entre outros. Pola stia banda, o art. 35.3 da ordenanza de Granada prevé a
sda responsabilidade subsidiaria).

En segundo termo, algunhas ordenanzas estableceron previsiéns sobre as me-
didas provisionais que poden acordarse no procedemento sancionador de dubidosa
legalidade. Por exemplo, o artigo 83.3 da ordenanza de Barcelona prevé a imposicion,
como medida cautelar, do pagamento inmediato da sancién antes da resolucién do
procedemento sancionador cando a persoa infractora non resida no municipio#4,
0 que me parece que, como pouco, vulnera o dereito a presuncion de inocencia do
acusado e non residente.

6 As garantias do dereito sancionador e
o seu posible incumprimento na LOPSC
e as ordenanzas de convivencia

E verdade que o réxime sancionador da LOPSC xerou problemas por posible vulne-
racion dalgunhas das garantias propias do dereito sancionador. Pero pasa o mesmo
co das ordenanzas de convivencia, ainda que practicamente non fosen cuestionadas
por iso, salvo algunha excepcion#. De feito, creo —despois de estudar isto con deta-
lle— que o réxime sancionador previsto na LOPSC non é mais represivo nin menos
garantista que o das ordenanzas de convivencia, todo o contrario. E, non obstante,
estas pasaron inadvertidas e non recibiron as criticas doutrinais e xurisprudenciais
que claramente merecian.

3% Declarao nulo a STSX de Cataluna, do 23 de novembro de 2009, n. 1156/2009, recurso contencioso-administrativo n.
330/2006, por vulnerar a reserva de lei en materia sancionadora.

4 Declarao nulo a STSX de Castela A Mancha, do 1 de xullo de 2014, n. 449/2014, por vulnerar a reserva de lei en materia
sancionadora.

41 Declarao nulo por vulnerar o principio de culpabilidade, a STSX de Castela e Ledn, do 30 de xaneiro de 2012, n. 134/2012.

%2 Declarao nulo a STSX de Madrid, do 8 de marzo de 2012, n. 337/2012, por vulnerar o principio de personalidade das san-
cions.

%> Non obstante, a STSX do Pais Vasco, do 27 de xufio de 2012, n. 521/2012, declara que o precepto é conforme a dereito e
non vulnera o principio de personalidade das sancions.

& Criticao PEMAN GAVIN, J., “Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana. Reflexiones a propésito de la Ordenanza de
civismo de Barcelona’, cit., p. 49, porque “en realidade mais que dunha medida cautelar ou provisional en sentido propio se
trata dunha execucion anticipada da sancién que se leva a cabo (...) mesmo antes de existir unha resolucién sancionadora
como tal" Vid, sobre isto, a STSX de Cataluna, do 23 de novembro de 2009, n. 1156/2009, recurso contencioso-adminis-
trativo n. 330/2006.

4 TRAYTER JIMENEZ, J.M, “Las ordenanzas civicas: especial referencia a la Ordenanza de convivencia ciudadana de Barcelo-
na’; cit, pp. 546 e 554, si alude no seu traballo en varias ocasions @ mala ou lamentable técnica xuridica con que se redactou
a ordenanza de Barcelona que xerou problemas en relacion con varias garantias do dereito sancionador, como a reserva
de lei, a tipicidade, o principio de personalidade das sanci6ns, a imposicién de sanciéns de plano, o réxime das medidas
cautelares ou a prohibicion da reformatio in peius (pp. 545-548).
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En relacion co réxime sancionador concreto da LOPSC, practicamente todo o que
se escribiu sobre el foron criticas moi duras. Na mifia opinién, non hai para tanto.
Afirmouse sistematicamente que é un dereito administrativo sancionador menos
garantista e moito mais represivo que o anterior: que o da LOPSC/92. Non o creo. Ao
revés, creo que a LOPSC actual regulou mellor que a stia antecesora moitos aspectos
do réxime sancionador nesta materia, pero agora non é o momento de entrar niso*®.

Pola contra, si mereceu moitas das criticas que se lle fixeron o anteproxecto de
LOPSC que presentou o Goberno. Pero o texto finalmente aprobado soubo corrixir,
apartir das propostas de mellora que figuraban nos informes do CXPX e do Consello
Fiscal, e no ditame do Consello de Estado, moitas das debilidades do anteproxecto.
Neste sentido, pode dicirse que o anteproxecto cometia tantos excesos e irregulari-
dades que fixo ata boa a LOPSC finalmente aprobada.

Cales foron as principais deficiencias que se lle imputaron ao réxime sancionador
da LOPSC? A vulneracion, nalgins casos, dos principios de tipicidade de infracciéns
e sancions, proporcionalidade das sanciéns e da garantia non bis in idem+’. Analizarei
estes problemas a continuacion, pero non sé respecto da LOPSC, senén tamén en
relacién coas ordenanzas de convivencia.

6.1 A garantia non bis in idem

En relacion coa garantia non bis in idem, o principal problema que presentou a LOPSC,
segundo a doutrina, é que moitas das stias normas sancionadoras se solapan ou
concorren con normas penais que tipifican delitos. Acontece en materia de armas,
de orde publica, de drogas, de cumprimento de servizos esenciais, etc. Demoéstrano
os preceptos da LOPSC que tipifican moitas condutas como infraccién e engaden
“sempre que non sexan constitutivas de delito”. Ata vinte veces o repite a LOPSC.
A supresion das faltas empeorou esta situacion que xa existia antes en materia de
drogas ou de armas, porque practicamente todas as faltas que desapareceron do CP
se transformaron en dous ilicitos: en delito e en infraccion administrativa segundo a
maior ou menor gravidade da conduta. Ocorreu coas faltas de perturbacion da orde en
acto publico, de resistencia e desobediencia, de uso publico e indebido de uniforme,
de falta de respecto e consideracién a membros das forzas e corpos de seguridade
e de abandono de animais domésticos. Por iso, os concursos de normas punitivas
(penal e administrativa sancionadora) seran constantes e a garantia non bis in idem
sufrird continuas ameazas*s.

“  Ijd ALARCON SOTOMAYOR, L., “El nuevo régimen de la seguridad ciudadana: algunas faltas menos y muchas infracciones
mas", cit., pp. 137-144.

“7" En calquera caso, hai mais garantias dos cidadans que se poderian ver afectadas, sobre todo, pola diminucién de dereitos
que leva consigo tramitar un procedemento administrativo sancionador en lugar dun proceso penal, que é unha das con-
secuencias que tivo a conversion en infraccions administrativas dalgunhas das antigas faltas do CP. Tanto o Consello de
Estado como o CXPX advertirono nos seus respectivos informes ao anteproxecto e, de feito, o Consello de Estado criticou-
no dun xeito especialmente vigoroso.

“®  Vid GOMEZ TOMILLO, M., “Seguridad ciudadana, descriminalizacion y garantias”, cit. (en prensa).
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Todo isto que dicimos é verdade e resulta preocupante a pasividade e a indife-
renza que mostrou o lexislador a hora de definir os tipos da LOPSC. Pero os mesmos
problemas poden formularse en relacion coas ordenanzas de convivencia que tamén
se refiren en non poucos casos a posibilidade de que as stias infraccions poidan ser
constitutivas de infraccion penal. Di, por exemplo, o artigo 17.1 da ordenanza de
Barcelona que arealizacion das condutas descritas no precepto anterior (toda conduta
de menosprezo & dignidade das persoas, calquera comportamento discriminatorio,
as actitudes de acoso entre menores, etc.) teran a consideracién de infraccion grave
“sen prexuizo de que os feitos sexan constitutivos de infraccion penal”. E establece
o0 artigo 79.2 que as infraccidns que tipifica (condutas obstrucionistas as tarefas de
control, investigacion ou sanciéon nos ambitos da convivencia e o civismo) o seran
“sen prexuizo da lexislacion penal e sectorial”. Pola sia banda, establece o artigo
51.1 que as condutas descritas no artigo precedente (sobre venda ambulante no es-
pazo publico non autorizada) seran constitutivas de infraccién “sen prexuizo da
lexislacion penal”. O artigo 55.1 prevé que a realizacion de actividades e prestacion
de servizos non autorizados no espazo publico, como o tarot, videncia, masaxes
ou tatuaxes, seran constitutivas de infraccién leve “sen prexuizo da lexislacion
penal”. Segundo o artigo 63.1, as condutas vandalicas, agresivas ou neglixentes no
uso do mobiliario urbano son constitutivas de infraccién moi grave “sen prexuizo
da lexislacion penal e de proteccién da seguridade cidada”. E afirma o artigo 63.2
que os actos de deterioracion grave, como estragos dos espazos publicos, son cons-
titutivos de infraccion grave “sen prexuizo da lexislacion penal”. Nin que dicir ten
que todos estes preceptos se van repetindo no articulado das demais ordenanzas de
convivencia que tamén engaden motu proprio outros supostos de concorrencia coa
lexislacion penal diferentes.

Cuestion a parte, e que tamén é perfectamente posible, é a concorrencia dunha
norma sancionadora da LOPSC e unha norma sancionadora dunha ordenanza de
convivencia. Nestes casos —e ainda que a LOPSC gardase silencio—, prevalecera
sempre a estatal sobre a norma local en concurso. Aqui non procederia resolver en
favor da norma sancionadora especial ou da que, se é 0 caso, prevexa maior sancion.
Porque non se trata de simples relaciéns de normas dun mesmo ordenamento, se-
noén de relaciéns entre distintos ordenamentos xuridicos. A norma tipificadoralocal
nunca pode impedir a aplicacion da estatal, que é de preferente aplicacion respecto a
aquela. Polo tanto, pode entenderse que todas as normas tipificadoras que contefian
as ordenanzas son, en realidade, so de aplicacion subsidiaria: s6 son aplicables se a
conduta non esta prevista e sancionada nunha norma estatal ou autondmica“. Esta
é a solucion xeral que se desprende, ademais, para o caso especifico das ordenanzas
de convivencia, do artigo 140.1 LRBRL cando afirma que “seran moi graves as in-
fracciéns que supofian: a) Unha perturbacion relevante da convivencia que afecte de
xeito grave, inmediato e directo a tranquilidade ou ao exercicio de dereitos lexitimos
doutras persoas... ou a salubridade ou ornato publicos, sempre que se trate de condutas

Vid con caracter xeral REBOLLO PUIG, M., IZQUIERDO CARRASCO, M., e ALARCON SOTOMAYOR, L., “Titulo XI. Tipificacion
de las infracciones y sanciones por las entidades locales en determinadas materias’, cit., pp. 3745-3748.
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non subsumibles nos tipos previstos no capitulo IV da Lei 1/1992, do 21 de febreiro, de
proteccién da sequridade cidadd” . E o mesmo se infire do artigo 140.1.f) LRBRL: “Seran
moi graves as infracciéns que supofian: f) Os actos de deterioracién grave e relevante
de espazos publicos ou de calquera das stias instalacions e elementos, sexan mobles
ou inmobles, non derivados de alteracions da sequridade cidadd”.

Teria sido moi conveniente que as ordenanzas de convivencia o tivesen aclarado
expresamente ou que a propia LOPSC —que é posterior no tempo— o tivese feito por
elas. Tamén teria sido perfectamente posible que a LOPSC tivese alterado para este
sector concreto as regras expostas e optase por establecer normas sancionadoras
supletorias, isto €, sé aplicables en defecto das normas locais*. Por exemplo, que
dispuxese que as stias normas sobre infraccions por beber alcohol nas raas fosen de
aplicacién sd a falta de regulacion por ordenanza deses mesmos ilicitos. Pero, por
non facer, non fixo nin unha cousa nin a outra.

6.2 Atipicidade das infraccions e a reserva de
lei e a culpabilidade nas sancions

En canto & garantia da tipicidade das infraccions e da predeterminacion normativa
das sancions, denunciouse que moitos tipos da LOPSC son demasiado amplos e tan
indeterminados que non garanten un minimo de certeza e de seguridade xuridica aos
cidadans & hora de prever cales dos seus comportamentos poderan ser sancionados.
As criticas do CXPX e do Consello Fiscal a moitas das infraccions previstas no ante-
proxecto, precisamente, por vulnerar o principio de tipicidade foron moi intensas®.
Na mifia opinion, e malia as fortes criticas dos penalistas a este respectos?, 0 uso que
fai a LOPSC dos conceptos xuridicos indeterminados para tipificar as stias infraccions
é moderado®, e son moi escasas as infraccions previstas no texto finalmente aprobado
que poden xerar este problema. Bo reflexo diso é que o Consello de Estado se mostrou
moi favorable co anteproxecto no referente 4 garantia da tipicidade, e considerou

%0 Vid. neste sentido REBOLLO PUIG, M., IZQUIERDO CARRASCO, M., e ALARCON SOTOMAYOR, L., “Titulo XI. Tipificacion de
las infracciones y sanciones por las entidades locales en determinadas materias’, cit., p. 3749.

® 0 CXPX considerou que non satisfacian os principios de tipicidade e taxatividade as condutas tipicas previstas nos actuais
arts. 35.4 e 37.6,36.2,36.4,36.5,36.18,36.23,37.5 e 37.15 LOPSC. Pola sta parte, segundo o Consello Fiscal, vulneraban
a garantia de tipicidade as condutas previstas nos actuais art. 35.4, art. 37.5 e art. 37.7. En relacién con esta Gltima do art.
37.7, informou de que "estan descritas en termos excesivamente amplos, non o suficientemente precisos, concretos e
taxativos como para satisfacer sen dibida ningunha as exixencias do principio de tipicidade”

2 Vid RIDAO MARTIN, J, “Las actuales limitaciones sobre la participacion politica v la libertad de informacién en el espacio
piblico en Espafia. Una lectura constitucional de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la Seguridad
Ciudadana’, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 107, 2016, p. 217; BILBAO UBILLOS, J.M., “La llamada Ley Mor-
daza: La Ley Organica 4/2015 de proteccion de la seguridad ciudadana’; cit., pp. 246-248; ALONSO RIMO, A., "El nuevo
anteproyecto de Ley Organica de Proteccion de la seguridad (;ciudadana?): Analisis desde la perspectiva del derecho de re-
union y manifestacion’, cit., p. 13; PRESNO LINERA, M.A., “La expansion del derecho administrativo sancionador securitario:
Analisis constitucional de la Ley Organica para la proteccion de la seguridad ciudadana’; cit., pp. 285; e BAUCELLS | LLADOS,
J.. "El nuevo 'derecho sancionador autoritario: Acerca de la constitucionalidad del Cédigo Penal y la Ley de Proteccion de
Seguridad Ciudadana’, Revista General de Derecho Penal, n. 24, 2015, pp. 24-30.

53 Tamén o cre REBOLLO PUIG, M., “La trama de la Ley de Seguridad Ciudadana’; cit. (en prensa).
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que era axeitado e razoable o uso que facia de conceptos xuridicos indeterminados
a hora de tipificar as infracciéns®.

En canto &s ordenanzas de convivencia, non vin que o seu réxime sancionador
recibise criticas pola posibilidade de vulnerar a garantia de tipicidade. De feito, hai
quen mesmo as gabou por facer xusto o contrario. Di PEMAN GAVINS®5, cando comenta
aordenanza de Barcelona, que “debe notarse que se pon especial coidado en cumprir
o mandato constitucional de tipicidade, precisando de modo exhaustivo as condutas
que constittien infracciéon administrativa e as stias correspondentes sanciéns”. E
despois insiste: “Hai, como veremos, algiins temas nos que as opcions introducidas
suscitan reparos e resultan cuestionables, pero polo que se refire ao respecto do
principio de tipicidade, o texto da ordenanza paréceme impecable”. Ben é verdade
que PEMAN di isto da ordenanza de Barcelona cando a compara coa tipificacion de
infraccions que facian as antigas ordenanzas de policia e bo goberno (de Madrid de
1948 ou de Valladolid de 1924), que eran moito peores neste sentido, pero nin ainda
asi se sostefien os seus argumentoss®.

Na mifia opinién, hai moitos preceptos nas ordenanzas de convivencia que tipi-
ficaron infraccidns a través de formulas vagas e amplisimas e facendo un uso des-
medido dos conceptos xuridicos indeterminados?’. De feito, as poucas sentenzas que
as cuestionaron e anularon algins dos seus artigos fixérono, precisamente, porque
os seus tipos infractores vulneraban o principio de tipicidade. E o que aconteceu,
por exemplo, coa infraccién consistente en ir case espido polos espazos publicos de
Barcelona ou de Valladolid e coa de transitar ou permanecer nos espazos publicos de
Barcelona ou Valladolid soamente cunha peza de roupa similar ao traxe de bario. As catro
foron anuladas polas SSTS do 23 de marzo de 2015 (RX\2015\2113) e do 9 de maio de
2016 (RX\2016\2588)58, respectivamente, por vulneraren a garantia de tipicidade®. Na

% Na consideracion xeral quinta, di o ditame do Consello de Estado ao anteproxecto da LOPSC que “merece unha considera-
cion xeral a utilizacion polo prelexislador de conceptos xuridicos indeterminados, que se cualifican de vagos e imprecisos
en varios dos informes que constan en antecedentes (...) O Consello non comparte tales criterios. A utilizacion de conceptos
xuridicos indeterminados (...) non equivale a vaguidade e imprecision (...) A razon xuridica non € unha razén mecanica e, por
iso, o lexislador non pode prever detalladamente todas e cada unha das circunstancias do caso ao que hai que aplicar a lei,
especialmente en materia tan fluida como é o mantemento da seguridade cidada. Por iso, é adecuado e razoable tanto o
recurso aos conceptos xuridicos indeterminados, como ao razoable da interpretacion da norma e a valoracion dos feitos en
presenza. Iso non sup6n abrir a porta a arbitrariedade”

55 PEMAN GAVIN, ], “Ordenanzas municipais e convivencia cidada. Reflexiones a propésito da Ordenanza de civismo de Bar-
celona’; cit,, pp. 34-35.

5 Uns anos despois PEMAN en “La politica de civismo en los Ayuntamientos espafioles. Entre policia, accién social y educa-
cion civica’, cit., pp. 38-41, sirecofiece que hai preceptos nas ordenanzas nos que queda vulnerado o principio de tipicidade;
por exemplo, nos art. 23 e 24 da xa derrogada ordenanza de Valladolid de 2004, posto que se limitan a reproducir o dispos-
to no art. 140.1 LRBRL sen introducir mais elementos de concrecion (como declarou a STSX de Castela e Ledn, do 15 de
decembro de 2006, n. 2247/2006) e no art. 103.4 da ordenanza de civismo de Lleida, que tipifica como infraccion grave “a
falta de respecto e a insolidariedade cara a outras persoas”. Tamén, no art. 103.6 da ordenanza de Lleida que tipifica como
infraccion grave “alterar a orde piblica e o descanso vecifial”

°7 Tamén o pensa TRAYTER JIMENEZ, J.M., “Las ordenanzas civicas: especial referencia a la Ordenanza de convivencia ciuda-
dana de Barcelona’, cit., pp. 546-547.

¢ Analizaas GONZALEZ BOTIJA, F., Orden piiblico v libertad (Vestimenta, comunicacion comercial y audiovisual, ocio y banderas),
Atelier, Barcelona, 2018, pp. 175-178.

% 0O art. 74 bis da Ordenanza de convivencia cidada de Barcelona dispuna que: 1. “Queda prohibido ir espido ou espida ou
case espido ou case espida polos espazos piblicos, salvo autorizacions para lugares piblicos concretos, mediante Decreto
da Alcaldia. 2. Asi mesmo, queda prohibido transitar ou permanecer nos espazos piblicos s6 en traxe de bafio ou outra
peza de roupa similar, agas nas piscinas, as praias ou outros lugares onde sexa normal ou habitual permanecer con esta
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mesma lifia, a STSX de Castela e Ledn, do 23 de marzo de 2017, n. 349/2017, anula a
expresion “parcialmente espido” do artigo 16.2.d) e 22.1.n) da ordenanza de Salamanca
polo mesmo motivo. Pola siia parte, a STSX de Castela-A Mancha, do 1 de setembro de
2014, n. 494/2014, anulou o artigo 9.3, paragrafo primeiro, da ordenanza de Almagro
que tipificaba como infraccion “a emision de calquera ruido doméstico que, polo seu
volume exceda os limites que exixe a tranquilidade publica ou o descanso dos cidadans,
desde as 22.00 ata as 08.00 horas, e entre as 15.00 e as 17.00 horas”. E iso porque a
descricion da conduta tipica realizada polo precepto vulneraba a garantia de tipicidade.

Hai poucas sentenzas mais que o fagan e moitos preceptos mais nas ordenanzas
que incumpren esta garantia. Como mostra, os artigos 16.1 e 17.2 da ordenanza de
Barcelona, que tipifican como infraccién grave “toda conduta de menosprezo a dig-
nidade das persoas, asi como calquera comportamento discriminatorio” que se realice
no espazo publico. Ou o artigo 22.1 a) da ordenanza de Salamanca, que tipifica como
infraccion leve “Non respectar a sinalizacion e os horarios existentes nos parques e
xardins e/ounon atender as indicaciéns expostas en tales recintos, as que poidan for-
mular os traballadores ou responsables destes e a Policia Local”. Tamén, o artigo 22.2
a), que tipifica como infraccion grave “Realizar calquera forma de rotura, vertedura,
desprazamento ou calquera outra actividade ou manipulacién que ensucie, degrade,
impida a sta utilizacion ou menoscabe de calquera forma, calquera dos bens com-
prendidos no ambito de aplicacion desta ordenanza que sexa contraria ao seu uso ou
destino habituais ou implique a stia deterioracion, sempre que non estea contemplada
como infraccién moi grave”. E o artigo 20 a) da ordenanza de Santander segundo o
cal é infraccion moi grave “Perturbar a convivencia cidada de forma que incida grave,
inmediata e directamente na tranquilidade e no exercicio de dereitos lexitimos doutras
persoas, no normal desenvolvemento de actividades de toda clase conforme a nor-
mativa aplicable e na salubridade ou ornato ptblicos, sempre que se trate de condutas

peza de roupa. A prohibicién a que se refire este apartado non é de aplicacion nos paseos maritimos, nin as rdas nin vias
inmediatamente contiguas as praias ou no resto do litoral” E o art. 74 ter engadia que “a realizacién da conduta descrita no
primeiro apartado do artigo anterior sera considerada infraccion leve, e sera sancionada cunha multa de 300 a 500 euros” e
"a descrita no segundo apartado do artigo anterior sera considerada infraccion leve, e sera sancionada cunha multa de 120
a 300 euros”. Segundo a STS do 23 de marzo de 2015 (RX 2015, 2113), non respecta a exixencia de tipicidade a expresion
"ir semiespido” ou "en peza de roupa similar a un traxe de bafio” En concreto, a Sala declarou que o motivo de recurso debe
prosperar en relacion coas expresions “case espido” e “case espida” do artigo 74.bis.1 da ordenanza e “outra peza de roupa
similar” ao traxe de bafio do artigo 74.bis.2, pois, en contra do afirmado na sentenza de instancia, non resulta factible de-
terminar cun minimo grao de precision as caracteristicas concretas das condutas que se sancionan. E engadiu: “teria sido
necesario un maior esforzo da Corporacion municipal para acoutar este indeterminado concepto (“case espido” ou “case
espida”) e non deixar ao aplicador do precepto tan extraordinaria marxe de apreciacion nunha materia que, desde logo, non
pode afirmarse que se presente con indiscutible claridade”

No mesmo sentido, a antiga Ordenanza de convivencia cidada de Valladolid —xa derrogada— establecia que "ningunha
persoa podera estar espida ou semiespida nos espazos e vias de uso publico, salvo que conte con autorizacién expresa do
Concello ou realice actividades formalmente amparadas no exercicio de dereitos fundamentais. Asi mesmo, queda pro-
hibido transitar ou permanecer nos espazos publicos mencionados en traxe de bafo ou en calquera outra peza de roupa
similar, agas nas piscinas, as praias ou calquera outro lugar en que sexa normal ou habitual estar con este tipo de roupa”
Noutro precepto consideraba infraccion sancionable o incumprimento desta prohibicion. A sentenza de instancia anulou
0 inciso “ou en calquera outra peza de roupa similar” Pola sta banda, a STS do 9 de maio de 2016 (n. 1013, RX 2588)
razoa que a prohibicion non vulnera os arts. 14 e 16 CE e tampouco o principio de proporcionalidade, pero entende que
vulnera o art. 25.1 CE, ademais da expresion “calquera outra peza similar” ao traxe de bafio, xa anulada, a de “semiespida”.
Admite, desde logo, conforme a xurisprudencia xa consolidada, que se tipifiquen infraccions mediante conceptos xuridicos
indeterminados, pero s6 cando “a sta concrecion sexa factible en virtude de criterios |6xicos, técnicos ou de experiencia, de
maneira que permitan prever, con suficiente seguridade, a natureza e as caracteristicas esenciais das condutas prohibidas”
Neste caso, 0 TS considera que non se dan esas condicions.
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non tipificadas na lexislacién sobre proteccion da seguridade cidada”. Tamén, o artigo
34 h) da ordenanza de Pamplona, que tipifica como infraccién moi grave os “Actos ou
omisions contrarios ao previsto nesta ordenanza que pofan en perigo grave a saide
ou a integridade fisica ou moral das persoas”. E asi moitisimos outros.

6.3 O principio de proporcionalidade das sancions
6.3.1 Infraccions que sancionan condutas irrelevantes ou moi pouco lesivas

Criticouse tamén a LOPSC por sancionar nalgins casos condutas insignificantes
que non merecen reproche punitivo ningin; por exemplo, o caso de perder tres ou
mais veces nun ano o DNI (art. 37.11 LOPSC), de non denunciar culpablemente a siia
perda ou subtraccién (art. 37.10 LOPSC) ou de escalar edificios ou monumentos para
despregar pancartas reivindicativas de algo (art. 33.14 LOPSC). Pode que sexa verdade
e, quizais, o mais razoable seria que estas condutas quedasen impunes. Pero, dito
isto, mais grave me parece o que fixeron os preceptos das ordenanzas que tipificaron
como infraccidns certas condutas que tefien claramente unha lesividade moi redu-
cida cando non inexistente ou que son moitas veces acciéons meramente asociais ou
desordenadas e que, en todo caso, eran toleradas ata hai ben pouco®’, como berrar,
durmir nun banco do parque, cortar unha flor, cuspir, cantar na rda, determinadas
formas de mendicidade®, etc.

6.3.2 Infraccions que tipifican o exercicio de dereitos fundamentais

Na outra cara da moeda, tamén se denunciou que hai preceptos na LOPSC (art. 36.1,
art. 36.2, art. 36.4, art. 36.23, art. 37.3, paragrafo segundo) que tipifican e sancionan
simples condutas de protesta cidada e, con iso, o exercicio de verdadeiros dereitos
fundamentais (de manifestacion, de reunion, de liberdade de expresion, liberdade
de informacion, etc.). Xuridicamente estas criticas non se sostefien e supofien unha
concepcion dos dereitos fundamentais como dereitos absolutos que non admiten
limites para garantir outros bens xuridicos —no noso caso, a orde ptiblica—¢2, pero,
en calquera caso, tamén as ordenanzas de convivencia —que non hai que esquecer

8 Referiuse a iso e criticouno o penalista RANDO CASERMEIRO, P, “El modelo penal de la seguridad ciudadana en el dere-
cho administrativo sancionador”, /n Dret, n. 1, 2010, pp. 13, 15, 22 y 23: "Sen dibida, o apoio a potestade sancionadora
dos concellos a través de normas de rango non legal, singularmente as ordenanzas municipais tivo moito que ver coa
prohibicién de condutas cuxa lesividade é moi reducida, e que en todo caso eran toleradas ata hai ben pouco: (...) Os entes
locais viron, en definitiva, un filén produtivo para intervir (...) A seguridade cidada configlrase tan amplamente polo dereito
administrativo sancionar actual ~-RANDO refirese as ordenanzas locais— que se considera lesionada pola comision de
meras condutas asociais ou desordenadas (...) Deberfase por freo ao exercicio desembarazado de potestades lexislativas
sancionadoras que esta a ter lugar no ambito da Administracion local”

5" Vid, sobre isto, MELERO ALONSO, E., "Las ordenanzas locales como instrumento de exclusion social: la regulacién que
afecta a las personas sin hogar es Derecho administrativo del enemigo’; cit., pp. 10-14 e 23-24, para o que a regulacion
sobre as persoas sen fogar nas ordenanzas locais ten a natureza de dereito administrativo do inimigo. Tratase —di— dunha
normativa que castiga as actividades cotias das persoas sen fogar. Desta forma estase a pér en practica unha politica de
exclusion social (p. 25).

8 ALARCON SOTOMAYOR, L., “El nuevo régimen de la seguridad ciudadana: algunas faltas menos y muchas infracciones
mas’, cit., pp. 126-129.
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son regulamentos— establecen prohibiciéns que limitan severamente non xa facul-
tades non identificables con dereitos ou a liberdade xenérica (regar as plantas desde
o balcén, ter animais de compafiia, acampar, facer fogueiras, pasear sen camiseta
polo centro da cidade, etc.), senén certos dereitos, mesmo fundamentais®, cando
o0 seu exercicio poida comportar unha perturbaciéon da orde publica. E non s6 esta-
blecen estas prohibicions, senén que ademais sancionan o seu incumprimento®,
Desde logo, nin a liberdade xenérica do individuo nin os dereitos fundamentais (a
propiedade, a liberdade de empresa, a liberdade de expresion) poden incluir a po-
sibilidade de danar ou de pdr en perigo a convivencia e a seguridade cidadas. Pero,
quizais, as ordenanzas de convivencia —que, insisto, son regulamentos, ainda que
de caracter especial — deberan ter previsto algtins deses limites a liberdade xenérica
e ao exercicio de dereitos fundamentais con moita menos lixeireza e mais mesura
da que empregaron ata agora.

Hai sentenzas —poucas— que anularon preceptos de ordenanzas por entraflaren
limites contrarios ao contido esencial dos dereitos fundamentais do cidadan. Por
exemplo, a STSX de Castela e Ledn, do 8 de outubro de 2013, n. 1692/2013, anulou o
artigo 7.1e 3 da xa derrogada ordenanza de Valladolid de 2004 por vulnerar o dereito
a liberdade de expresion. O dito precepto sometia a autorizacion municipal previa a
colocacion de calquera tipo de pancarta na via piiblica, mesmo nos edificios privados
cando a colocacién dos carteis, pancartas e outros elementos non danasen a superficie
e fosen de doada extraccion. A sentenza considera “exorbitante e contrario a liber-
dade de expresion que calquera acto de comunicacion iconografica, visual, escrita
ou protesta, netamente temporal, e que se realice no exterior de bens de titularidade
privada se someta a autorizacién municipal baixo sancion”. Esta mesma STSX de
Castela e Ledn, do 8 de outubro de 2013, n. 1692/2013%, anulou tamén o artigo 15.1
da ordenanza de Valladolid de 2004, segundo o cal “quedan prohibidas as condutas
que adopten calquera forma de mendicidade nas vias e espazos publicos”, porque
ao referirse a calquera forma de mendicidade esta a prohibir todas as stias manifes-
tacions. Hai que distinguir, segundo a sentenza, entre a mendicidade realizada en
estado de necesidade, de forma educada e non reiterada, da solicitude de difieiro en
esmola en situacions que implican o uso de menores, de xeito coactivo ou de forma
que dificulte o transito de pedns ou vehiculos. A sala considera axustada a dereito
a prohibicion desta segunda forma de mendicidade, por entender que pode levar
consigo unha situacién de risco, perigo ou incomodidade. Pero non é asi no primeiro

5 |/jd BELANDO GARIN, B., “Ordenanzas de convivencia ciudadana: mediacién vy medidas sustitutivas ;donde estan los Ii-
mites”, Lloria Garcia, P. (dir.), Convivencia ciudadana: mediacion, conciliacion y técnicas de prevencion y resolucion del conflicto
ciudadano, lustel, Madrid, 2018, pp. 62-67.

5 Vid. sobre esto REBOLLO PUIG, M., "Articulo 84", Rebollo Puig, M. (dir), e Izquierdo Carrasco, M. (coord.), Comentarios a
la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Tomo II, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 2214-2215. Vid, tamén,
ORTEGA BERNARDO, ., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, Marcial Pons, Madrid, 2014, pp. 48-53; GARCIA
GARCIA, M.)., La sancion de prestaciones en beneficio de la comunidad en las ordenanzas de convivencia ciudadana, cit., pp.
54 e 77-93; e BROTAT | JUBERT, R., La seguridad urbana: entre la seguridad ciudadana, el civismo y la convivencia en espa-
cios pUblicos, Universidade de Barcelona, 2014 (tese de doutoramento), pp. 409-414. Disponible en: https:/www.tdx.cat/
handle/10803/134667 (16 de maio de 2019).

&  Coméntaa BELANDO GARIN, B., “Ordenanzas de convivencia ciudadana: mediacién y medidas sustitutivas ¢;dénde estan
los limites?", cit., pp. 66-67.
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caso, no que a prohibicién pode implicar a vulneracién do principio fundamental de
liberdade das persoas. Especialmente cofiecida foi a STS do 14 de febreiro de 2013
(RX\2013\2613), que anulou varios preceptos da ordenanza de Lleida de 2010 rela-
tivos & prohibicion de acceder ou permanecer nos edificios municipais as persoas
que portasen veo integral porque, en defecto dunha lei que prevexa esa limitacién,
resultan contrarios ao contido esencial do dereito a liberdade relixiosa®.

7 Os descoidos e esquecementos da LOPSC

Noutra orde de cousas, unha das maiores debilidades da LOPSC é que o seu réxime
sancionador non tivera en conta as ordenanzas de convivencia. Como xa advertimos,
a elaboracion e aprobacion da LOPSC foron da man da reforma do CP de 2015, & que
tivo moi presente, coa finalidade de incorporar no seu articulado algunhas das faltas
que aquela suprimiu do libro III do CP. Pero, sorprendentemente, a LOPSC ignorou
por completo a existencia das ordenanzas locais que xa tipificaban non poucas das
infraccions que ela mesma previu logo. E ese esquecemento paréceme decepcionante.

No que aqui nos interesa, a LOPSC s se referiu as ordenanzas municipais nun
precepto, o artigo 32.3, e non para articular as relacions coas xa existentes, senon
para prever posibles regulaciéns futuras. E verdade que este precepto non se refire
expresamente as de convivencia ou civismo, senén en xeral as ordenanzas muni-
cipais, pero sendo unha lei de seguridade cidada o 16xico é entender que, antes que
nada, estara a pensar nelas (e, en xeral, nas que se poidan aprobar para regular as
mesmas materias que ela aborda).

En concreto, di 0 32.3, que se insire dentro do capitulo V (Réxime sancionador), na
seccion 1.2, relativa a “Suxeitos responsables, drganos competentes e regras xerais
sobre as infraccions e a aplicacion das sancions”:

Artigo 32. Organos competentes.

3. “Os alcaldes poderan impor as sancions e adoptar as medidas previstas nesta
lei cando as infraccions se cometesen en espazos publicos municipais ou afecten a
bens de titularidade local, sempre que posiian competencia sobre a materia de acordo
coa lexislacion especifica.

Nos termos do art. 41, as ordenanzas municipais poderdn introducir especificacions ou
graduaciéns no cadro das infracciéns e sancions tipificadas nesta lei”.

E, pola stia banda, establece o artigo 41, que se sitia na seccién 2.2 do capitulo V,
relativa a “Infraccions e sanciéns”:

Artigo 41. Habilitacion regulamentaria.

“As disposicions regulamentarias de desenvolvemento poderan introducir es-
pecificacions ou graduacions no cadro das infracciéns e sancions tipificadas nesta
lei que, sen constituiren novas infraccions ou sanciéns, nin alterar a stia natureza

%  Analizan esta sentenza con detalle GONZALEZ BOTIA, F, Orden pablico y libertad (Vestimenta, comunicacion comercial y
audiovisual, ocio y banderas), cit., pp. 45-60; e GARCIA GARCIA, M.}, La sancion de prestaciones en beneficio de la comunidad en
las ordenanzas de convivencia ciudadana, cit., pp. 87-90.
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e limites, contribian a mais correcta identificaciéon das condutas ou a mais precisa
determinacion das sancidns correspondentes”.

E dicir, segundo os artigos 32.2 e 41 LOPSC, as ordenanzas municipais poderan
especificar as infraccions e graduar as sanciéns que ela mesma tipificou, sempre e
cando —hai que entender, ainda que non o concrete o artigo 32.3, paragrafo segundo,
LOPSC- o municipio tefla competencia sobre a materia concreta de que se trate en
cada caso®’.

De calquera forma, parece raro que a LOPSC se limite a dicir isto como se no
momento de aprobarse non houbese xa vixente no noso ordenamento un inmenso
dereito sancionador da convivencia cidada que foron aprobando desde hai mais de
quince anos esas ordenanzas locais. De feito —como xa se dixo antes— un bo nimero
das infraccions que previu a LOPSC coincide punto por punto coas que adoitan tipificar
todas as ordenanzas de convivencia®®. Asi acontece, por exemplo, coas infraccions
previstas nos artigos 36.10 (portar ou exhibir armas), 36.11 (solicitar ou aceptar
servizos sexuais retribuidos na via publica), 36.15 (obstaculizar o funcionamento
dos servizos de emerxencia); 36.16 (consumo ou tenza ilicita de drogas en lugares
publicos, asi como o0 abandono de xiringas), 36.19 (tolerancia no consumo de drogas
en establecementos ptiblicos), 37.2 (exhibir obxectos perigosos), 37.5 (realizar ou
incitar & realizacion de actos contra a liberdade sexual), 37.7 (ocupacion da via publica
e venda ambulante non autorizada), 37.13 (danos ou deslucimentos de bens de uso
ou servizo publico ou de bens privados na via publica), 37.15 (remocién de valados
para delimitar perimetros de seguridade), 37.16 (deixar soltos animais perigosos
e abandonar animais domésticos) e 37.17 (beber alcohol nas rias). Polo menos, a
LOPSC poderia terse declarado de aplicacion preferente en caso de concorrer cunha
norma sancionadora local. Ou mesmo de aplicacion supletoria. Pero nin iso fixo.
Sorprendente e decepcionante.

Ben é verdade que a LOPSC/92 dicia algo parecido no seu artigo 29.2 in fine®, pero
daquela ainda non se aprobara o actual titulo XI da LRBRL —que ¢ introducido en
2003- nin, en consecuencia, existian as actuais ordenanzas de convivencia que foron
aparecendo, precisamente, a partir da Lei 57/2003, do 16 de decembro, de medidas
para a modernizacién do goberno local, que foi a que engadiu ese titulo XI 48 LRBRL.
Asi que se pode concluir, en favor da LOPSC/92, que non afrontou o problema das

¢ Anova posibilidade que tefien as ordenanzas, en virtude do art. 32.2, de graduar as sancions previstas na LOPSC leva con-
sigo gue a partir deste momento poidan prever, ademais da sancion de multa —que é o Gnico que puideron facer ata agora
exart. 141 LRBRL- as outras accesorias do art. 39.2 LOPSC, atendendo a natureza dos feitos constitutivos da infraccion
e a sla gravidade: peche temporal de establecementos, suspension temporal de licenzas, comiso de bens e retirada de
armas. Vid, con caracter xeral, VELASCO CABALLERO, F, e DIEZ SASTRE, S., “Ordenanzas municipales y reserva de ley
sancionadora’; cit., p. 62.

% Neste sentido, CASINO RUBIO, M., “La moderna Ley Organica 4/2015, de Seguridad Ciudadana, y sus debilidades sancio-
nadoras’, cit. (en prensa).

% Oart. 29.2 in fine da LOPSC/92 dicia: "Para a concrecion das condutas sancionables, as ordenanzas municipais poderan
especificar os tipos que corresponden as infraccions cuxa sancién se atrible neste artigo @ competencia dos alcaldes,
sempre dentro da natureza e os limites a que se refire 0 art. 129.3 da Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico
das administraciéns pablicas e do procedemento administrativo comin”. Pola sGa banda, as infracciéns cuxa sancion se
atribuia neste artigo a competencia dos alcaldes eran as relativas a espectaculos piblicos, tenza e consumo de drogas e as
infraccions leves tipificadas nos apartados g), h), i) e j) do art. 26 LOPSC/92.
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ordenanzas de convivencia porque, no momento da stia redaccion, ese problema non
existia no noso ordenamento.

Co pouco que di a LOPSC ao respecto, da aimpresion de que a partir deste momento
0 Unico que poderan facer as ordenanzas de convivencia é desenvolver o seu réxime
sancionador: especificar as stas infraccions e graduar as stas sancions. Nada mais.
O curioso é que isto o diga a LOPSC, como se os artigos 139 a 141 LRBRL non existisen
e a proteccion da convivencia cidada non fose tradicionalmente unha competencia
normativa asumida polos municipios?.

O normal sera que as ordenanzas de convivencia que se aproben de aqui en diante
sigan invocando os artigos 139 a 141 LRBRL como titulo competencial para regular o
seu réxime sancionador, pois estes preceptos —e outros da LRBRL—, ainda que sexan
de caracter xeral, habilitanos para tipificar infraccions novas e facer moito mais do
que lles permite a LOPSC”. Ainda que pode que tamén empecen a invocar os artigos
32.3 e 41 LOPSC para prever as sias mesmas infracciéns e sancidns: especificando
as primeiras e graduando as segundas.

Por por algtns exemplos, o municipio de Valladolid aprobou o 6 de febreiro de
2018 a stia nova ordenanza de proteccién do medio urbano, que derrogou a anterior
de proteccién da convivencia cidada e prevencion de actuacions antisociais. Nin no
seu articulado nin na stia exposicién de motivos nomea a LOPSC, senén a LRBRL, e 0
seu artigo 3.1 dispon que “Esta ordenanza se aproba no exercicio das competencias
municipais establecidas no marco da vixente Lei reguladora das bases do réxime local
en materia de conservacion e tutela dos bens municipais; seguridade en lugares pt-
blicos; ... ; proteccién da salubridade publica; ... ; todo iso para a axeitada ordenacion
de determinadas relacions de vecifianza e do uso de bens e servizos de interese local”.
Unicamente na sta disposicién adicional poderia atopar unha alusion indirecta a
LOPSC, e a outras tantas leis sectoriais, cando afirma que “o establecido nesta or-
denanza non impedira a aplicacion do réxime sancionador previsto nas disposiciéns
sectoriais que cualifiquen como infraccion as acciéns ou omisiéns contempladas
nesta. En todo caso non poderan ser obxecto de sancién os feitos que xa fosen san-
cionados penal ou administrativamente nos casos en que se aprecie identidade de
suxeito, feito e fundamento”. Tampouco a nomea nin a ten en conta —a LOPSC— a
ordenanza de San Cristdbal de la Laguna do 3 de maio de 2016.

Pola contra, si invoca a LOPSC en varios dos seus preceptos a ordenanza de segu-
ridade e convivencia cidada no espazo publico do Concello de Alconchel (Badajoz).
0 seu preambulo di asi:

“A Lei organica 4/2015, do 30 de marzo, de proteccion da seguridade cidada (...)
xerou numerosas dibidas nos concellos dado que habilita para que as ordenanzas
municipais poidan introducir especificaciéns ou graduaciéns no cadro das infracciéns
e sancions tipificadas na propia lei”.

70 Vid CASINO RUBIO, M., “La Ley Organica 4/2015, de Proteccion de la Seguridad Ciudadana, y los Ayuntamientos’, Anuario
de Derecho Municipal 2015, n.9, 2016, p. 138.

7' Estiidao no ambito das infracciéns relacionadas coa prostitucién, FERNANDEZ LE GAL, A., “La respuesta sancionadora del
Estado frente a la prostitucion’, cit. (en prensa).
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E, logo, nos artigos 63 e seguintes —e tras ter previsto un réxime de infracciéns
conforme os artigos 139 e seguintes da LRBRL— tipifica, aludindo como fundamento
legal ao seu artigo 32.3, unhas dezaoito infracciéns da LOPSC —moi graves, graves e
leves—, prevé a posibilidade de impor as sancions accesorias nela previstas, e remitese
a ela para determinar as cuestions relativas aos suxeitos responsables, os menores,
a reparacion do dano causado, a caducidade do procedemento e a tramitacién do
procedemento sancionador abreviado?. E dicir, esta ordenanza previu dous grupos
de infraccidns diferentes: un con base no titulo XI LRBRL (o tradicional de todas as
ordenanzas de convivencia) e outro con base no artigo 32.3 LOPSC (no que fai stas
moitas das infraccions que estableceu a LOPSC). A LOPSC fixo posible, xa que logo,
que agora as ordenanzas dupliquen as stas posibilidades de tipificar infracciéons. Un
verdadeiro disparate.

En definitiva, o lexislador estatal fixo mal e debera afrontar a situacion. Igual
unha boa solucion teria sido que a LOPSC fixase uns criterios minimos mais espe-
cificos sobre a antixuridicidade das infracciéns e as clases de sancions en materia
de convivencia cidada” e, a partir de ai, habilitase as ordenanzas a tipificar as stas
propias infraccions e sancions con eses limites legais, como fan con caracter xeral
os artigos 139 a 141 LRBRL4. Este marco permitirialles tipificar infraccions novas
baixo o amparo da LOPSC.

A polémica estd servida. O razoable, desde logo, é que a LOPSC se tivese encar-
gado de prestar cobertura legal as ordenanzas de convivencia; isto é, que fose ela,
por resultar mais especifica que o titulo XI da LRBRL, a lei sectorial que habilitase
e enmarcase o seu réxime sancionador”. A pelota estaba no seu tellado, por dicilo
coloquialmente’¢. Pero preferiu non facelo e mirar para outro lado.

72 Practicamente o mesmo —que a de Alconchel- fixo a ordenanza municipal de convivencia cidada no espazo piblico de

Novelda de xullo de 2017 nos seus arts. 88 (normas de conduta), 89 (réxime de sancions), 93 (responsabilidade das infrac-
cions) e 95 (procedemento sancionador).
Pola sta banda, tamén se referiron & LOPSC, pero solo para cuestions puntuais e non para tipificar as sias mesmas infrac-
ciéns e sancions, a ordenanza de Fuengirola de 2018 no art. 30 (en temas de prostitucién) e a ordenanza do municipio de
Arganda del Rey de 2018 no art. 65 (sobre medidas de policia administrativa directa e funciéns da policia local relativas ao
cumprimento da ordenanza).

73 \JELASCO CABALLERO, F, e DIEZ SASTRE, S., “Ordenanzas municipales y reserva de ley sancionadora’, cit., p. 60, deixan
claro que "conforme o mesmo artigo 139 da LBRL, o catalogo de criterios que logo enuncia o artigo 140 da LBRL sé rexe
en defecto de normativa sectorial especifica. De maneira que estes criterios non impiden que o propio Estado ou cada
comunidade auténoma, cada un nos limites dos seus titulos competenciais, fixen outros criterios minimos de antixurici-
dade, complementarios ou distintos dos contidos no artigo 140 da LBRL" Logo, na p. 61, insisten en que "ao Estado ou
as comunidades auténomas lles corresponde agora, de acordo coa distribucién competencial de materias, completar os
criterios xerais de tipificacion establecida no artigo 140 da LBRL, adecuandoos as caracteristicas de cada concreto ambito
de actuacién municipal. Non se trata, aqui tampouco, de fixar tipos de infraccién. Tratase de fixar criterios orientadores
da tipificacion municipal en cada ambito concreto competencial local... Sera a partir deses criterios sectoriais minimos,
sumados aos criterios mais xerais contidos no artigo 140 da LBRL, como cada concello establecera tipos concretos de
infracciéns por contravencion de ordenanzas e os clasificara como moi graves, graves ou leves'.

7+ Di LASAGABASTER HERRARTE, I, “La potestad sancionadora local en la Ley 57/2003 de medidas para la modernizacion
del gobierno local’, cit., p. 21, sobre os criterios de antixuridicidade das infraccions que con caracter xeral establece o art.
140 LRBRL, que para algunhas materias faltan criterios minimos de antixuridicidade evidentes. Este é o caso, na sda
opinién, das contravencions que poden existir no cumprimento da normativa reguladora dos servizos puablicos ou nas
contravencions de caracter ambiental.

s Vid, con caracter xeral, REBOLLO PUIG, M., IZQUIERDO CARRASCO, M., e ALARCON SOTOMAYOR, L., “Titulo XI. Tipificacién
de las infracciones v sanciones por las entidades locales en determinadas materias’, cit., pp. 3744.

76 Refirese aiso FERNANDEZ LE GAL, A., “La respuesta sancionadora del Estado frente a la prostitucién’, cit. (en prensa).
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