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OBSERVACIONES QUE PRESENTA EL CONSEJO GENERAL DE LA ABOGACIA
AL PROYECTO DE LEY ORGANICA DE PROTECCION
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

El 12 de junio de este afio el Consejo General de la Abogacia Espafiola presentd ante el
Consejo de Estado un informe con las observaciones relativas al Anteproyecto de Ley Organica
de Proteccién de la Seguridad Ciudadana, dentro del trdmite que le fue concedido por dicho
organo consultivo en relacién con el expediente n2 557/2014.

El 25 de julio se publicé en el Boletin Oficial de las Cortes Generales el texto del Proyecto
de Ley Organica (el Proyecto), sefialando a la Comisiéon de Interior como la encargada de la
tramitacidén parlamentaria e indicando un plazo de enmiendas que concluia el 17 de septiembre,
plazo que ha sido posteriormente prorrogado.

Estudiado el texto del Proyecto, se aprecia la inclusion de algunos cambios, la mayor parte
sugeridos por los informes evacuados por varios organismos (Ministerio de Justicia, Agencia
Espafnola de Proteccion de Datos, Consejo General del Poder Judicial, Consejo de Estado, entre
otros) Sin embargo, el mayor cambio que sufrié el proyecto normativo fue en su versién de
Anteproyecto, ya que tras las abundantes criticas recibidas el texto final distaba mucho de los
textos originales. Asi pues, el Proyecto no presenta cambios de gran calado.

Es conveniente reiterar que la tramitaciéon de este Proyecto de Ley Orgéanica debe
tramitarse de modo coordinado con la reforma del Cédigo Penal, ya que algunas de las actuales
faltas que estd previsto despenalizar se incluyen en el este proyecto normativo como
infracciones. Sin la coordinacion del legislador se podrian dar situaciones paraddjicas.

Dicho lo cual, y dentro del plazo de enmiendas, este Consejo General presenta las
siguientes observaciones al texto del Proyecto, para que puedan ser tenidas en consideracion
durante la tramitacidn parlamentaria de la Ley.

I. Consideracion general

El Proyecto de Ley Organica sustituird y derogara a la muy conocida Ley Organica 1/1992,
de 21 de febrero, sobre Proteccidn de la Seguridad Ciudadana.

Son muchas las materias que abarca el Proyecto, algunas de ellas motivadas por supuestas
demandas sociales, relativas a un aumento de la percepcién de la inseguridad ciudadana, y otras
exigidas por proyectos normativos en tramitacion, como la extensa reforma del Cédigo Penal,
una de cuyas medidas es la eliminacién de la categoria de las faltas, que pasan a configurarse
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como delitos o como infracciones administrativas, en aquellos casos en que no se produzca la
despenalizacién de la conducta.

Este trasvase entre el derecho penal y el derecho administrativo sancionador tiene graves
consecuencias, muchas de ellas no deseadas o no previstas. Pero baste por ahora con retener
gue una de las finalidades de la norma es reducir el nimero de asuntos con trascendencia penal,
es decir, aligerar la carga que pesa sobre los Tribunales para remitir los asuntos a la
Administracién. Este discurso ya es conocido por los operadores juridicos y sobre estas razones
ya se ha pronunciado el Consejo General de la Abogacia Espafiola. En efecto, la justificacion de
muchas de las reformas que se han llevado a cabo en el ordenamiento espafiol en los tiempos
recientes se encuentra en la saturacion de los Tribunales interpretada como causa principal del
mal funcionamiento de la justicia.

Si se atiende a los datos que proceden de la estadistica judicial los asuntos ingresados en el
ano 2103 en los Tribunales de Espaina son 8.636.016, de los cuales 6.304.949 son penales. Si de
veras hubieran ingresado en la Administracion de Justicia mas de ocho millones de asuntos las
cifras resultarian devastadoras, al igual que la enorme desproporcion entre la jurisdiccion penal y
el resto. Sin embargo, los datos de la estadistica judicial han sido puestos en duda por las
Universidades, el Consejo General de la Abogacia Espafiola y el propio Congreso de los Diputados
que, el 30 de mayo de 2014, ha instado al Consejo General del Poder Judicial, a elaborar una
estadistica “real” de litigiosidad y medir de nuevo la carga de trabajo de los jueces.

Sea como fuere este dato ha sido relevante en la tramitacion del Anteproyecto de Ley
Organica por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal,
y lo esta siendo en la tramitacién del ya Proyecto de Ley Orgdanica de Seguridad Ciudadana. Se
trata de reducir la carga de trabajo en los Tribunales penales para encomendar la sancion de
determinadas conductas a la Administracion. De este modo, si fuera precisa la revisidn
jurisdiccional de las sanciones lo seria en via contencioso-administrativa.

Como sefiald el Dictamen del Consejo de Estado 358/2013, de 27 de junio de 2013, sobre el
Anteproyecto de Codigo Penal:

“La despenalizacion de conductas ha de encontrar su fundamento en el principio de
intervencion minima del Derecho Penal, mds que venir impulsada por un objetivo de agilizar el
funcionamiento de la Administracion de Justicia. Y ello, no solo por la necesidad de que el Estado
dé adecuada respuesta a las conductas que tengan un reproche social digno de sancion penal -en
ultima instancia, como alternativa a la autotutela privada-, sino porque la despenalizacion de las
conductas mediante su remision a la via civil o administrativa no supone necesariamente un
ahorro de medios, sino un traslado de la carga de un dmbito a otros. Desde esta perspectiva, la
vision del legislador -y de los textos que se sometan a su consideracion- ha de ser global y no
limitada a un determinado sector de la organizacion del Estado.”

Junto a lo anterior, debe destacarse el cambio de paradigma que trata de introducirse con
el Proyecto en la concepcion de la seguridad ciudadana. Como indica la Exposicion de Motivos,
“la sequridad ciudadana constituye una condicion del ejercicio de los derechos y libertades
reconocidos y amparados por las constituciones democrdticas. Sin una garantia real de aquélla,
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éstos quedarian reducidos a una mera declaracion formal carente de eficacia juridica. En este
sentido, la seguridad ciudadana se configura como uno de los elementos determinantes de la
calidad democrdtica de un pais.”

Esta reflexion, que inspira el completo espiritu de la Ley Organica en proyecto, entrafa un
cambio en la relacién entre seguridad ciudadana y derechos de los ciudadanos, pues la eventual
ampliacién de aquel concepto, sin las necesarias garantias de tipicidad, concrecién y
proporcionalidad, puede generar efectos indeseados en los derechos fundamentales y libertades
publicas reconocidas por la Constitucion. El legitimo ejercicio de estos derechos ha de primar
sobre una eventual concepcion expansiva y limitativa de la seguridad ciudadana.

A continuacidn, se examinan algunas cuestiones concretas que suscita el Proyecto.

Il. El libre ejercicio de derechos y libertades: los derechos de reunion y manifestacion (articulo
3.a en relacidn con los articulos 17, 18 y 23).

La primera de las finalidades contempladas en la Ley afecta al libre ejercicio de los
derechos y libertades. La expresion de esta finalidad del Anteproyecto de Ley Organica se
encuentra en el articulo 3. a) en estos términos:

“Articulo 3. Fines.
Constituyen los fines de esta ley y de la accion de los poderes publicos en su dmbito de
aplicacion:

a) La proteccion del libre ejercicio de los derechos fundamentales y las libertades publicas y
los demds derechos reconocidos y amparados por el ordenamiento juridico {(...).”

Dos son los aspectos a los que se habra de prestar atencién en la nueva regulacion: la
posibilidad de configurar una infraccidn sobre el concepto de “riesgo” de que se produzcan
alteraciones de la seguridad ciudadana y las nuevas infracciones.

1. El riesgo de alteraciones de la seguridad ciudadana como fundamento del régimen de
infracciones y sanciones.

En las primeras versiones del Anteproyecto de Ley Organica se dedicaba especial atencion
a la disolucién de reuniones y manifestaciones que se permitia, segun su articulo 23, en
situaciones de “desorden material”. Este concepto se traduce en aquel que “impida el normal
desarrollo de la convivencia ciudadana por afectar a la integridad fisica de las personas o a la
indemnidad de bienes publicos o privados”, asi como en los supuestos previstos en el articulo 5
de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del Derecho de Reunién. Entendia el
Anteproyecto que las medidas precisas se adoptarian después de avisar a los asistentes, aviso
previo que no era necesario de existir “riesgo de que se produzcan alteraciones de la sequridad
ciudadana con armas, objetos contundentes o con otros medios de accion violenta, o cuando
efectivamente se produzcan tales alteraciones”.
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Los informes del Consejo General del Poder Judicial y el Consejo Fiscal fueron terminantes
con respecto a estas previsiones. Los limites al ejercicio de un derecho fundamental solo pueden
fundarse en las alteraciones graves de la seguridad ciudadana y no en los riesgos para la
seguridad ciudadana. El texto ha sido sustancialmente modificado y en el Proyecto ya no consta
la referencia al riesgo en directa relacién con el derecho fundamental de manifestaciéon, como se
refleja en el articulo 23, que ha introducido un nuevo apartado segundo, que prevé que las
medidas recogidas “serdn graduales y proporcionadas a las circunstancias. La disolucién de
reuniones y manifestaciones constituiran el ultimo recurso”.

Sin embargo, aun subsisten trazos de las versiones anteriores del Anteproyecto de Ley
Organica en los articulos 17 y 18, que guardan relacién con los derechos de reunién vy
manifestacion en vias o lugares publicos. En efecto, el articulo 17 permite que las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad puedan limitar o restringir la circulacién y permanencia en vias y lugares
publicos tanto en supuestos de alteracién de la seguridad ciudadana como en el caso de que
“existan indicios racionales de que pueda producirse dicha alteracion” y el articulo 18 permite las
comprobaciones de personas, bienes y vehiculos en los lugares publicos que sean necesarias
para impedir que se porten o utilicen ilegalmente armas, explosivos, sustancias peligrosas u otros
objetos, instrumentos o medios “que generen un riesgo potencialmente grave para las personas,
susceptibles de ser utilizados para la comision de un delito o alterar la seguridad ciudadana,
cuando tengan indicios de su eventual presencia en dichos lugares, procediendo, en su caso, a su
intervencion”.

Se aprecia, por tanto, que la regulacion que fue tachada de inconstitucional por quienes
intervinieron en la tramitacion del expediente, en cuanto afectaba de forma directa al derecho
de reunidn ha sido modificada, pero los “indicios” de una alteracion del orden publico pueden,
como se mantiene en el Proyecto, limitar el ejercicio de los derechos de reunién y manifestacion,
especialmente de este Ultimo que, por su propia esencia, se ejerce siempre en lugar publico.

2. Las nuevas infracciones.

Un segundo aspecto de esta nueva regulacion que merece ser destacado es el consistente
en el incremento de los tipos relacionados con el derecho de reunién y manifestacion: el
régimen de infracciones y sanciones en la materia. Estas son las normas que al tema dedica el
Proyecto:

“Articulo 35. Infracciones muy graves.

Son infracciones muy graves:

1. Las reuniones o manifestaciones no comunicadas o prohibidas en infraestructuras o
instalaciones en las que se prestan servicios bdsicos para la comunidad, o en sus inmediaciones,
asi como la intrusion en los recintos de éstas, incluyendo su sobrevuelo y la interferencia ilicita u
obstruccion en su funcionamiento, cuando se haya generado un riesgo para las personas o un
perjuicio en dicho funcionamiento.

En el caso de las reuniones y manifestaciones serdn responsables los organizadores o
promotores.

(..)."
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“Articulo 36.Infracciones graves.

Son infracciones graves:

1. La perturbacion de la sequridad ciudadana en actos publicos, espectdculos deportivos o
culturales, solemnidades y oficios religiosos u otras reuniones a las que asistan numerosas
personas, cuando no sean constitutivas de delito.

2. La perturbacion grave de la seguridad ciudadana que se produzca con ocasion de
reuniones o manifestaciones frente a las sedes del Congreso de los Diputados, el Senado y las
asambleas legislativas de las comunidades autéonomas, aunque no estuvieran reunidos,
celebradas con inobservancia de los requisitos previstos en la Ley Orgdnica 9/1983, de 15 de julio,
cuando no sea delito.

7. La negativa a la disolucion de reuniones y manifestaciones en lugares de transito publico
ordenada por la autoridad competente cuando concurran los supuestos del articulo 5 de la Ley
Organica 9/1983, de 15 de julio.

8. La perturbacion del desarrollo de una reunion o manifestacion licita, cuando no
constituya delito (...)".

Articulo 37. Infracciones leves.

Son infracciones leves:

1. La celebracion de reuniones en lugares de trdnsito publico o de manifestaciones,
incumpliendo lo preceptuado en los articulos 4.2, 8, 9, 10 y 11 de la Ley Orgdnica 9/1983, de 15
de julio, cuya responsabilidad corresponderd a los organizadores o promotores.

3. El incumplimiento de las restricciones de circulacion peatonal o itinerario con ocasion de
un acto publico, reunion o manifestacion, cuando provoquen alteraciones menores en el normal
desarrollo de los mismos.

4. Las injurias o faltas de respeto y consideracion que se realicen en una reunion o
concentracion cuyo destinatario sea un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el
ejercicio de sus funciones, cuando estas conductas no sean constitutivas de delito.”

El Proyecto tipifica nuevas infracciones relacionadas con los derechos de reunién y
manifestacion, algunas de ellas relacionadas con el tiempo en el que se celebra la reunién o
manifestacion y otras con el lugar. Se ha modificado la redaccion del Proyecto en el articulo
35.1, ya que ahora se concreta que las reuniones o manifestaciones no comunicadas o prohibidas
lo seran “en infraestructuras o instalaciones en las que se prestan servicios bdsicos para la
comunidad” o en sus inmediaciones. Cuales son éstas se encuentra en la nueva Disposicién
adicional Sexta®: a) Centrales nucleares, petroquimicas, refinerias y depésitos de combustible; b)
Puertos, aeropuertos y demas infraestructura de transporte y c) Servicios de suministro vy
distribucién de agua, gas y electricidad. Es cierto que sefialar qué se entiende por
infraestructuras e instalaciones en las que se prestan servicios basicos para la comunidad resulta
positivo pero se pueden vislumbrar problemas de interpretacion. Por ejemplo, una
infraestructura de transporte, ¢puede ser una boca de metro? éla cabecera de las lineas de
autobus? Pensemos por ejemplo en los llamados “piquetes informativos” que se sitdan en las
cabeceras de las lineas de transporte los dias de huelga. ¢Y las manifestaciones de taxistas en los

! Esta Disposicion adicional también sirve para saber a qué infraestructuras se refiere la norma al hablar en el art. 50
e) de la adopcién de medidas de seguridad dentro de las medidas provisionales del procedimiento sancionador.
5
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aeropuertos? ¢Hasta donde llega el concepto de instalacién de servicio de suministro vy
distribucidén de agua, gas y electricidad? éLo son los contadores? ¢Una gasolinera se considera
depdsito de combustible? éUna manifestacién no comunicada en las inmediaciones de una
gasolinera se considerard infraccion muy grave?

Y, équé se entiende por “inmediaciones”? Encontrarse en las inmediaciones de una de
estas infraestructuras o instalaciones, ¢debe ser de modo consciente para que se considere
infraccion muy grave? ¢Si es de modo inconsciente es igualmente sancionable?

Esta tipificada, por otra parte, como infraccién, la negativa a disolver manifestaciones o
reuniones si asi ha sido ordenado por la autoridad competente, infraccion grave segun el articulo
36.7 que sigue la linea marcada por la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, y, por supuesto, la
celebracion de reuniones en lugares de transito publico o de manifestaciones incumpliendo lo
preceptuado en la Ley Organica 9/1983 de 15 de julio. Sobre este precepto ha sefalado el
Consejo Fiscal que las obligaciones impuestas por la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, lo son a
organizadores y promotores. Es perfectamente posible que alguno de los asistentes desconozca
si se llevaron a efecto, de modo que no deberia ser responsable quien se limita a participar en la
creencia de que se organizo correctamente.

lll. La garantia del normal funcionamiento de las instituciones (articulo 3.b en relacién con los
articulos 36 y 37).

1. Injurias y faltas de respeto o consideracidon a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad. La infraccidn tipificada en el articulo 37.4.

Ha suscitado criticas el articulo 37.4 en el que se tipifica un nuevo tipo de infraccidon. Asi se
expresa el Proyecto:

“Articulo 37. Infracciones leves.

Son infracciones leves:

4. Las injurias o faltas de respeto y consideracion que se realicen en una reunion o
concentracion cuyo destinatario sea un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el
ejercicio de sus funciones, cuando estas conductas no sean constitutivas de delito.”

El Consejo General de la Abogacia Espafiola considera que el honor y la libertad de los
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado no guardan directa relacion con la
seguridad ciudadana como bien juridico. El precepto es, ademas, innecesario ya que las ofensas a
los agentes en el ejercicio de sus funciones o con ocasiéon de ellas, constituyen la infraccién del
articulo 36.2 inciso segundo del Anteproyecto del Cédigo Penal (actual falta del articulo 634 del
Cdédigo Penal).
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2. El uso de imagenes y datos de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. El
articulo 36.26.

En el articulo 36.26 del Proyecto se crea una nueva infraccidon relacionada también con el
buen funcionamiento de los servicios policiales. Asi dispone el articulo 36.26:

“Articulo 36.Infracciones graves.

Son infracciones graves:

26. El uso no autorizado de imdgenes o datos personales o profesionales de autoridades o
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que pueda poner en peligro la sequridad
personal o familiar de los agentes, de las instalaciones protegidas o en riesgo el éxito de una
operacion, con respeto al derecho fundamental a la informacion.”

Sobre este precepto entendia el Consejo General de Poder Judicial, en términos que
comparte el Consejo General de la Abogacia Espafiola, que el bien juridico protegido es
individual: el honor, la intimidad o la propia imagen del miembro de las y Cuerpos de Seguridad.
Solo esa referencia al peligro que ello puede suponer para su seguridad personal o la de su
familia, las instalaciones protegidas o el éxito de la operacidn, justificaria su consideracion de
infraccion contra la seguridad ciudadana, aunque su formulacion esta en términos tan vagos y
extensos que plantea problemas de taxatividad.

IV. La preservacion de la seguridad y la convivencia ciudadanas (articulo 3.c en relacion con los
articulos 36 y 37).

En relacion con esta confesada finalidad del Proyecto, a la que se dedica su articulo 3.c), se
emplean en el texto conceptos y expresiones que recuerdan a los afiejos de la moralidad y la
salud publica, si bien el verdadero problema del tratamiento de estas cuestiones en el Proyecto
radica en la existencia de una posible alteracidn de la idea de la seguridad ciudadana, al emplear
categorias y bienes juridicos propios de otras esferas del ordenamiento. Esta técnica, como
destaco el Consejo General del Poder Judicial, permite albergar dudas sobre la proporcionalidad
del proyecto normativo en ciertos pasajes.

1. La aceptacion de servicios sexuales y su relacion con la seguridad ciudadana.

El Proyecto incluye nuevas infracciones en relacion con determinados comportamientos
hasta ahora no tipificados. Dispone en sus articulos 36 y 37:

“Articulo 36.Infracciones graves.

Son infracciones graves:

11. La solicitud o aceptacion por el demandante de servicios sexuales retribuidos en zonas
de trdnsito publico, en las proximidades de lugares destinados a su uso por menores, como
centros educativos, parques infantiles o espacios de ocio accesibles a menores de edad, o cuando
estas conductas, por el lugar en que se realicen, puedan generar un riesgo para la sequridad vial.

Los agentes de la autoridad requerirdn a las personas que ofrezcan estos servicios para
que se abstengan de hacerlo en dichos lugares, informdndoles de que la persistencia podria
constituir una infraccion del pdrrafo 6 de este articulo.
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16. La realizacion o incitacion a la realizacion de actos que atenten contra la indemnidad
sexual de los menores o personas con discapacidad necesitadas de especial proteccion, cuando no
constituya delito.”

“Articulo 37. Infracciones leves.

Son infracciones leves:

5. La realizacion o incitacion a la realizacion de actos que atenten contra la libertad e
indemnidad sexual, o ejecutar actos de exhibicion obscena, cuando no constituya delito.”

Tanto el Consejo General del Poder Judicial como el Consejo Fiscal han sefialado que
dificilmente pueden entenderse que comprometan la seguridad ciudadana conductas como las
previstas en los articulos citados. Afectarian en su caso a la tranquilidad ciudadana o la
convivencia dentro de unos determinados cédnones. Es cierto que en el apartado 11 se ha
precisado “por el demandante”, pero la reflexidn sigue siendo valida.

En todo caso, como se aprecia las sanciones se vinculan con el uso del espacio publico,
como especifica el articulo 36.11, y parecen estar relacionadas con la presencia de menores o
con la seguridad vial, bienes juridicos sin duda dignos de proteccidén pero ajenos a la seguridad
ciudadana. En concreto, la proteccion de los menores contra este tipo de conductas se encuentra
en los articulos 178 y siguientes del Cddigo Penal. Por lo que se refiere a la seguridad vial es
incomprensible la relacion entre la seguridad vial y la infraccion tipificada por el Proyecto de Ley.
Si tiene por sujeto pasivo a las personas que ejercen la prostitucion se trataria de sancionar a
peatones; si el sujeto pasivo es el conductor recibird, en caso de que su comportamiento no sea
conforme con las normas de circulacidn, una doble sancién.

2. El consumo de alcohol

El articulo 36.18 tipifica como infraccidon grave el consumo de bebidas alcohdlicas en estos
términos:

“Articulo 36.Infracciones graves.

Son infracciones graves:

18. El consumo de bebidas alcohdlicas en lugares, vias, establecimientos o transportes
publicos cuando perturbe gravemente la tranquilidad ciudadana.”

En los términos en que estda redactado el precepto resulta dificil el control de la
discrecionalidad administrativa. No se tiene en cuenta la existencia de terrazas y veladores,
autorizados por los Ayuntamientos tras el pago de la correspondiente tasa, no se prevé la
existencia de fiestas populares en las que el consumo es publico y notorio (en las fiestas de
cualquier localidad), no se distingue entre unas y otras actividades (corridas de toros o misas
catolicas) y tampoco se identifica qué se entiende por bebidas alcohdlicas (éel vino es bebida
alcohdlica o alimento?).

Por otra parte, la infraccion podria depender en este caso de la existencia de una
normativa especifica que pudiera haberse dictado por las Comunidades Auténomas o por las
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Entidades Locales, lo que plantea, como ha sefalado el Ministerio Fiscal, supuestos de doble
sancion, con infraccién del principio non bis in idem.

V. El uso permitido del espacio publico (Articulos 3.d y 3.f en relacion con los articulos 22, 36 y
37).

El articulo 3 incluye otras dos finalidades en el Anteproyecto de Ley Orgdnica. Por un lado
el apartado 3.d) se refiere a “El respeto a las leyes, a la paz y a la sequridad ciudadana en el
ejercicio de los derechos y libertades: el uso permitido del espacio publico”, por otro, el aparatado
3. f) afecta a “La pacifica utilizacion de vias y demds bienes demaniales y, en general, espacios
destinados al uso y disfrute publico” Este nuevo entendimiento de las normas en materia de
seguridad publica incluye un concepto hasta ahora ajeno a sus fines: la tranquilidad o la paz
ciudadana, que resulta ser un asunto cercano al de la proteccién de las personas y bienes y la
supuesta defensa del espacio comun (sea publico o privado) y que se completa con las normas
relativas a la moral publica.

El uso del espacio publico: escalamiento, juegos y deportes y otros usos prohibidos.

Una infraccion de nuevo cufio es la relativa al escalamiento. Su relacidon con la seguridad
ciudadana es dificil de comprender, ya que la seguridad amenazada es la del escalador, en su
caso.

“Articulo 37. Infracciones leves.
Son infracciones leves:
15. El escalamiento de edificios o monumentos sin autorizacion”.

Se presenta también como novedosa la que describe el articulo 37 en estos términos:

“Articulo 37. Infracciones leves.
Son infracciones leves:
14. La prdctica de juegos o de actividades deportivas en espacios publicos no habilitados
para ello, cuando exista un riesgo de que se ocasionen dafios a las personas o a los bienes”.

Y cercanas a las descritas se tipifican otras infracciones relacionadas con los usos
prohibidos del espacio publico. Asi, en el articulo 36 se especifican tres infracciones graves:

“Articulo 36.Infracciones graves.

Son infracciones graves:

3. Causar desordenes graves en las vias, espacios o establecimientos publicos, asi como la
provocacion de incendios en la via publica que representen un peligro para las personas o bienes
u ocasionen una alteracion de la seguridad ciudadana, cuando tales conductas no sean
constitutivas de delito.

(...)

5. Las acciones y omisiones que impidan u obstaculicen el funcionamiento de los servicios
de emergencia, provocando o incrementando un riesgo para la vida o integridad de las personas

9

Paseo de Recoletos, 13 - 28004 Madrid - Tel.: 915232593 - Fax: 915327836 - informacion@abogacia.es - www.abogacia.es



CONSEJO GENERAL DE LA ABOGACIA ESPANOLA
Ne Registro: RS-11302
Of. Registro: Recoletos
21/10/2014 13:39:04

CONSEJO GENERAL Pagina: 11 de 16
REGISTRO SALIDA

o de dafios en los bienes, o agravando las consecuencias del suceso que motive la actuacion de
aquéllos.

24. La obstaculizacion de la via publica con mobiliario urbano, vehiculos, contenedores,
neumdticos u otros objetos que ocasionen una perturbacion grave de la sequridad ciudadana”.

Y en el articulo 37 las siguientes, con caracter leve:

“Articulo 37. Infracciones leves.

Son infracciones leves:

3. El incumplimiento de las restricciones de circulacion peatonal o itinerario con ocasion de
un acto publico, reunion o manifestacion, cuando provoquen alteraciones menores en el normal
desarrollo de los mismos.

7. La ocupacion de cualquier inmueble, vivienda o edificio ajenos, o de la via publica, fuera
de los casos permitidos por la ley o contra la decision adoptada en aplicacion de aquélla por la
autoridad competente, o la permanencia en ellos contra la voluntad de su propietario,
arrendatario o titular de otro derecho sobre el mismo, cuando no sean constitutivas de delito.

13. Los dafios o el deslucimiento de bienes muebles o inmuebles de uso o servicio publico,
asi como de bienes muebles o inmuebles privados en la via publica, cuando no constituyan delito.

14. La prdctica de juegos o de actividades deportivas en espacios publicos no habilitados
para ello, cuando exista un riesgo de que se ocasionen dafios a las personas o a los bienes.

16. La remocion de vallas, encintados u otros elementos fijos o moviles colocados por las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad para delimitar perimetros de seguridad, aun con cardcter
preventivo”.

Como puede apreciarse muchas de las nuevas infracciones llaman poderosamente la
atencion. Los juegos o deportes practicados en la calle siempre suponen un riesgo minimo para
las personas (ya sean los jugadores o los paseantes) pero no se ha entendido en nuestra tradicion
juridica que el uso de las calles para los deportes suponga una lesion de la seguridad ciudadana.
El deslucimiento de bienes publicos supone sin duda una afectacién a la seguridad ciudadana
pero dificilmente puede entenderse que deban ser las fuerzas de orden publico las encargadas
de sancionar a quien desluce levemente un inmueble privado.

Todas las infracciones citadas comparten una base comun: la tesis de que el espacio
comun, publico o privado, ha de estar regulado y cualquiera de sus usos sometido a autorizacion.
Esta tesis se formula en el articulo 37.7 que se refiera a “la ocupacion de cualquier inmueble,
vivienda o edificio ajenos, o de la via publica, fuera de los casos permitidos por la ley o contra la
decision adoptada en aplicacion de aquélla por la autoridad competente, o la permanencia en
ellos contra la voluntad de su propietario, arrendatario o titular de otro derecho sobre el mismo,
cuando no sean constitutivos de delito”.
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La conducta, como ha sefialado el Consejo General del Poder Judicial se solapa con el delito
de usurpacion previsto en el articulo 245.2 del Cddigo Penal , que queda inalterado con el
Proyecto de reforma, de modo, sefiala, que no existe justificacion para su inclusion en este
Proyecto. Y como también sefialé el Consejo General, basta la lectura de las infracciones
apuntadas para advertir que algunas de ellas estan descritas en términos excesivamente amplios,
no lo suficientemente precisos, concretos y taxativos como para colmar las exigencias del
principio de tipicidad. A este dato se suma que resulta cuestionable su proporcionalidad.

Y de todo ello se desprende que el uso del espacio publico ya no se rige por el principio
general del uso comun al que se referia el Cédigo Civil en su articulo 344: “Son bienes de uso
publico, en las provincias y los pueblos, los caminos provinciales y los vecinales, las plazas, calles,
fuentes y aguas publicas, los paseos y las obras publicas de servicio general, costeadas por los
mismos pueblos o provincias.”

VI. Identificacion y detencidn a los afectos de identificacidn.

1. Los deberes de identificacion: la obligacion de estar identificado. La sancion por pérdida de
los documentos.

No es novedad en la legislacién espafiola la obligacién o deber de obtener del Documento
Nacional de Identidad, a diferencia de lo que ocurre en otros paises. Su valor como documento
identificativo es esencial y asi se regulaba ya en la Ley Organica sobre Proteccion de la Seguridad
Ciudadana y sus normas de desarrollo. El Proyecto afiade algunas previsiones sobre el
Documento Nacional de Identidad y la firma electrdnica, prevé por primera vez que es preciso
comparecer personalmente para obtenerlo y regula su valor. Se ocupa también del pasaporte y
de la documentacién personal de los extranjeros.

Sin embargo, el interés para la Abogacia de esta regulacidon se encuentra en la obligacién
impuesta a espafioles y extranjeros de llevar consigo sus documentos siempre y en todo lugar, ya
gue pueden ser requeridos para identificarse por las mas variadas razones. Este nuevo deber
guarda directa relacién con la circulacion y el transito por lugares o espacios publicos y las
medidas que las autoridades pueden adoptar para limitar este ejercicio de la libertad de
circulacién, reconocida en el articulo 19 de la Constitucidn, que dispone que “los espafioles
tienen derecho a elegir libremente su residencia y a circular por el territorio nacional”.

Resulta, ademas, innovadora y sorprendente la prevision de que la pérdida de los
documentos llevara aparejada una sanciéon de hasta 600 euros, ya que se configura como
infraccion leve en el articulo 37.11 la siguiente:

“Articulo 37. Infracciones leves.

Son infracciones leves:

11. La negligencia en la custodia y conservacion de la documentacion personal legalmente
exigida, considerandose como tal la tercera y posteriores pérdidas o extravios en un plazo de tres
afios.”
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La sancion no aparenta tener relacién directa con la seguridad ciudadana sino con el
funcionamiento del servicio publico de expedicién de documentacidn, al igual que la prevista en
el parrafo anterior que se refiere a “10. El incumplimiento de la obligacion de obtener la
documentacion personal legalmente exigida, asi como la omision negligente de la denuncia de su
sustraccion o extravio” y la prevista en el apartado siguiente que afecta a: “12. La negativa a
entregar la documentacion personal legalmente exigida cuando se hubiese acordado su retirada
o retencion”. Tanto el Consejo Fiscal como el Consejo General del Poder Judicial han criticado
estas previsiones por su falta de proporcionalidad con el fin perseguido, sefalando que se viene
a sancionar “un comportamiento insignificante” .

Mayor relevancia para la abogacia tienen sin duda las previsiones relativas a la
identificacion de extranjeros en cuanto el articulo 13 de la Ley sefiala que “no podrdn ser
privados de su documentacion de origen, salvo en el curso de investigaciones judiciales de
cardcter penal” No parece posible que los extranjeros sean privados de su documentacion de
origen ni se refiere a ello la Ley Organica, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social. En todo caso de los documentos de los que podrian
ser privados serian aquellos expedidos en Espafia, es decir, la tarjeta de identidad del extranjero.

Sea como fuere, lo relevante no es el deber de obtener la documentacion sino la obligacidon
de exhibirla que se establece en estos términos:

“Articulo 9. Obligaciones y derechos del titular del Documento Nacional de Identidad.

(...)

2. Todas las personas obligadas a obtener el Documento Nacional de Identidad lo estdn
también a exhibirlo y permitir la comprobacion de las medidas de seguridad a las que se refiere el
apartado 2 del articulo 8 cuando fueren requeridas para ello por la autoridad o sus agentes, de
conformidad con lo dispuesto en la ley. De su sustraccion o extravio deberd darse cuenta tan
pronto como sea posible a la comisaria de Policia o puesto de la Guardia Civil mds proximo, a la
autoridad judicial o al Ministerio Fiscal.”

Son varios los problemas que suscitan estas previsiones, el primero de interpretacién
acorde con el sentido comun: ées obligatorio llevar el DNI a la playa? ées imprescindible llevarlo
durante la practica de deportes?, ése puede pedir el pasaporte a los turistas que visitan nuestras
costas?. Pero, como se verd, la falta de exhibicion de la documentacién puede tener graves
consecuencias.

2. La identificacidon de personas y la detencidn a los efectos de investigacion (articulo 16).
Los supuestos en que el Anteproyecto de Ley Orgénica permite el requerimiento para la
identificacion de personas se regulan en el articulo 16 que fija, por primera vez, unos principios

generales para proceder:

“Articulo 16. Identificacion de personas.
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1. En el cumplimiento de sus funciones de indagacion y prevencion delictiva, asi como para
la sancidon de infracciones penales y administrativas, los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de
Seqguridad podradn requerir la identificacion de las personas en los siguientes supuestos:

a) Cuando existan indicios de que han podido participar en la comision de una infraccion.

b) Cuando, en atencion a las circunstancias concurrentes, se considere razonablemente
necesario que acrediten su identidad para prevenir la comision de un delito.

En estos supuestos, los agentes podrdn realizar las comprobaciones necesarias en la via
publica o en el lugar donde se hubiese hecho el requerimiento, incluida la identificacion de las
personas cuyo rostro no sea visible por utilizar cualquier tipo de prenda u objeto que cubra el
rostro, impidiendo o dificultando la identificacion, cuando fuere preciso a los efectos indicados.

En la prdactica de la identificacion se respetardn estrictamente los principios de
proporcionalidad, igualdad de trato y no discriminacion por razén de nacimiento, nacionalidad,
origen racial o étnico, sexo, religion o creencias, edad, discapacidad, orientacion o identidad
sexual, opinidn o cualquier otra condicion o circunstancia personal o social.

2. Cuando no fuera posible la identificacion por cualquier medio, incluida la via telemdtica
o telefonica, o si la persona se negase a identificarse, los agentes, para impedir la comision de un
delito o al objeto de sancionar una infraccion, podrdn requerir a quienes no pudieran ser
identificados a que les acompafien a las dependencias policiales mds proximas en las que se
disponga de los medios adecuados para la prdctica de esta diligencia, a los solos efectos de su
identificacion y por el tiempo estrictamente necesario, que en ningun caso podrd superar las seis
horas.

La persona a la que se solicite que se identifique serd informada de modo inmediato y
comprensible de las razones de dicha solicitud, asi como, en su caso, del requerimiento para que
acompaiie a los agentes a las dependencias policiales.

3. En las dependencias a que se hace referencia en el apartado 2 se llevard un libro-
registro en el que se hardn constar las diligencias de identificacion practicadas, asi como los
motivos, circunstancias y duracion de las mismas, que estard en todo momento a disposicion de
la autoridad judicial competente y del Ministerio Fiscal. EI Ministerio del Interior remitird
periodicamente al Ministerio Fiscal extracto de las diligencias de identificacion con expresion del
tiempo utilizado en cada una. Los asientos de este libro-registro se cancelardn de oficio a los tres
afios.

4. A las personas desplazadas a dependencias policiales a efectos de identificacion, se les
deberd expedir a su salida un volante acreditativo del tiempo de permanencia en ellas, la causa y
la identidad de los agentes actuantes.

5. En los casos de resistencia o negativa a identificarse o a colaborar en las
comprobaciones o prdcticas de identificacion, se estard a lo dispuesto en el Cddigo Penal, en la
Ley de Enjuiciamiento Criminal y, en su caso, en esta ley.”

El texto mantiene, sin embargo, la medida de retencién a los fines de identificacion ahora
prevista en el articulo 20.2 de la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero. Sobre este particular
asunto la Sentencia del Tribunal Constitucional 341/1993, de 18 de noviembre de 1993, sefiald
gue cabe esta retencion asociada a la necesidad de lograr la identificacion “para impedir la
comision de un delito o falta, o al objeto de sancionar una infraccion”. Sefiald, ademas, que la
medida debe sujetarse a determinadas cautelas de tiempo y razonabilidad, especificando que la
finalidad perseguida es solo la prevista: la identificacion de un sujeto en relacién con un delito.
En el Proyecto se trata de asociar esta retencion a los “indicios” de que unas determinadas
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personas han participado en la comisién de una “infraccion administrativa” (no de un delito) o la
necesidad razonable de que acrediten su identidad para “prevenir” un delito.

Es de destacar que el régimen juridico de la detencién a los efectos de identificacién ha
sido acomodado a los limites que impone el derecho fundamental a la libre circulacién: se fija,
por primera vez, un plazo a esta retencidn, que no podra superar seis horas, y se prevé que los
ciudadanos recibirdn una justificacion escrita. Seria deseable, y este aspecto no lo prevé el
Proyecto, que los retenidos tuvieran acceso a la asistencia juridica oportuna.

No es necesario acopiar mas argumentos pero, en todo caso, se ha de enlazar ldgicamente
este precepto con los ya citados. Si a los efectos de prevenir la comisidon de un delito se considera
razonable que se identifiquen todos los turistas de una playa, ¢deben ser conducidos todos ellos
a las dependencias policiales mas préximas?.

3. La circulacidn y el transito en lugares publicos (articulo 17).

El articulo 17 del Proyecto de Ley Orgénica supone importantes novedades con respecto a
la regulacidn vigente. Se expresa de este modo:

“Articulo 17. Restriccion del transito y controles en las vias publicas.

1. Los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad podrdn limitar o restringir la
circulacion o permanencia en vias o lugares publicos y establecer zonas de seguridad en
supuestos de alteracion de la seguridad ciudadana o de la pacifica convivencia, o cuando existan
indicios racionales de que pueda producirse dicha alteracion, por el tiempo imprescindible para su
mantenimiento o restablecimiento. Asimismo podrdn ocupar preventivamente los efectos o
instrumentos susceptibles de ser utilizados para acciones ilegales, ddndoles el destino que
legalmente proceda.

2. Para la prevencion de delitos de especial gravedad o generadores de alarma social, asi
como para el descubrimiento y detencion de quienes hubieran participado en su comision y
proceder a la recogida de los instrumentos, efectos o pruebas, se podrdn establecer controles en
las vias, lugares o establecimientos publicos, siempre que resulte indispensable proceder a la
identificacion de personas que se encuentren en ellos, al registro de vehiculos o al control
superficial de efectos personales.”

Las medidas reguladas en el primer parrafo del precepto pueden adoptarse no sélo en
supuestos de alteracién de la seguridad ciudadana o de la pacifica convivencia sino también
“cuando existan indicios racionales de que puede producirse dicha alteracion”, indicios racionales
gue quedan sujetos al juicio de los agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Cabe, en este
caso, limitar el derecho reconocido en el articulo 19 de la Constitucién e impedir a los
ciudadanos circular por el territorio nacional.

Y las medidas reguladas en el segundo parrafo del precepto son posibles no solo para el
descubrimiento y detencion de los delincuentes sino también para “la prevencion de delitos que
especial gravedad o generadores de alarma social”. En este supuesto preventivo quedan
amparadas diligencias de investigacion, registros de vehiculos y control de los efectos
personales.
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Bien es cierto que el articulo ha sido modificado durante la tramitacién. Inicialmente incluia
un supuesto de detencion para quienes cometieran infracciones administrativas, directamente
opuesto a lo previsto en el articulo 25 de la Constitucion que no permite la privacion de libertad
por este supuesto. Sin embargo la amplitud con que se expresa la norma y lo indeterminado de
sus presupuestos suponen una lesién del contenido esencial del derecho a la libre circulacion por
el territorio nacional y del derecho a la intimidad, ya que las medidas son desproporcionadas. No
se sefala un limite temporal, no se especifica qué efectos, instrumentos o pruebas pueden ser
ocupados (éun bate? ¢una pancarta?, éun silbato?) y no se limitan las potestades de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad a los hechos delictivos consumados.

Parecida consideracion merece el articulo 18 del Proyecto de Ley Organica relativo a las
comprobaciones y registros que queda redactado de este modo:

“Articulo 18. Comprobaciones y registros en lugares publicos.

1. Los agentes de la autoridad podrdn practicar las comprobaciones en las personas,
bienes y vehiculos que sean necesarias para impedir que en las vias, lugares y establecimientos
publicos se porten o utilicen ilegalmente armas, explosivos, sustancias peligrosas u otros objetos,
instrumentos o medios que generen un riesgo potencialmente grave para las personas,
susceptibles de ser utilizados para la comision de un delito o alterar la seguridad ciudadana,
cuando tengan indicios de su eventual presencia en dichos lugares, procediendo, en su caso, a su
intervencion. A tal fin, los ciudadanos tienen el deber de colaborar y no obstaculizar la labor de
los agentes de la autoridad en el ejercicio de sus funciones.

2. Los agentes de la autoridad podrdn proceder a la ocupacion temporal de cualesquiera
objetos, instrumentos o medios de agresion, incluso de las armas que se porten con licencia,
permiso o autorizacion si se estima necesario, con objeto de prevenir la comision de cualquier
delito, o cuando exista peligro para la sequridad de las personas o de los bienes”.

No es facil prever qué “objetos, instrumentos o medios” generan un riesgo potencialmente
grave para las personas, son susceptibles de ser utilizados para la comision de un delito o pueden
alterar la seguridad ciudadana. Una vez enumeradas las armas, explosivos y sustancias peligrosas
nos adentramos en el campo de los bienes de licito comercio a los que se refieren el Cédigo Civil
y la Ley Organica 12/1995, de 12 de diciembre, de represion del contrabando. Finalmente se ha
de considerar que la posibilidad de ocupar temporalmente cualquier bien puede suponer una
invasion en el contenido esencial del derecho de propiedad

Madrid, 17 de octubre de 2014
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