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RESUMEN: La rapida expansion del virus SARS-CoV-
2, causante de la enfermedad del coronavirus (COVID-
19), llevo a la OMS a calificar la situacion de emergen-
cia como pandemia mundial el 11 de marzo de 2020, y
a los paises a adoptar diversas medidas a nivel nacional
a fin de hacer frente a una crisis sanitaria sin preceden-
tes en la historia reciente. En el caso de Espafia, tales
medidas se concretaron en la declaracion de hasta tres
estados de alarma, en el marco de los cuales se adopta-
ron una serie de importantes limitaciones a la libertad
de circulacion de los ciudadanos, cuyo exponente ma-
ximo lo encontramos en el confinamiento domiciliario
acordado por el RD 463/2020, de 14 de marzo. Si las
prohibiciones de circular por la via publica salvo casos
excepcionales resultaban claras en la citada norma, no
sucedia, sin embargo, lo mismo con las consecuencias
juridicas de incurrir en dichas prohibiciones. Tanto esta
norma, como los dos reales decretos posteriores que
acuerdan el segundo y tercer estado de alarma, guardan
silencio respecto al régimen sancionador aplicable en
tales casos, con la salvedad de una referencia genérica
a lo que dispongan “las leyes”. En el presente trabajo
se abordan este “vacio legal”, asi como sus consecuen-
cias practicas, tratando de dar respuesta a las siguientes
preguntas: ;pueden o no ser castigadas las conductas
infractoras de las limitaciones a la libertad circulatoria
impuestas durante los estados de alarma? Y, en caso
afirmativo, /qué régimen sancionador seria aplicable?
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SUMARIO: 1. Identificacion de la problematica: la ausencia de prevision de un cuadro de
infracciones y sanciones en el RD 463/2020, de 14 de marzo. Una vulneracion palpable del
principio de tipicidad. 1.1. La relativa indefinicion de las conductas tipicas. 1.2. La abso-
luta indefinicion de las consecuencias juridicas. 2. La infraccion administrativa de desobe-
diencia como recurso desesperado para hacer valer las prohibiciones del RDEA. 3. Analisis
Juridico de la casuistica en relacion al incumplimiento de medidas de confinamiento y/o de
ordenes concretas de agentes de la autoridad. 3.1. Pluralidad de incumplimientos al art.
7.1 RDEA. 3.2. Incumplimiento/s del art. 7.1 RDAE posterior/es a una desobediencia a una
orden concreta de agente de las FCSE por parte del mismo ciudadano. 3.3. Pluralidad de
desobediencias a diversas ordenes concretas de agentes de la autoridad. 4. Trazando limi-
tes entre las infracciones administrativa y penal de desobediencia a la autoridad y sus agen-
tes. 5. Recapitulando... Bibliografia.

* Esta investigacion se ha realizado en el marco del Proyecto de investigacion “El Derecho Penal frente a las
crisis sanitarias” (GV/2021/103), cuyo IP es el Prof. Dr. José Leon Alapont, Profesor Ayudante Doctor de la
Universidad de Valencia.

1. Identificacion de la problematica: la ausencia de prevision de un cuadro de
infracciones y sanciones en el RD 463/2020, de 14 de marzo

El 11 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) califico el
brote de COVID-19 originado en China y extendido a mas paises como pandemia
mundial. Tres dias mas tarde —el 14 de marzo de 2020 —el Gobierno espaiiol, en uso
de la habilitacion contenida en el art. 116.2 de la Constitucion espafiola' (en adelante,
CE), declara el estado de alarma a través de la publicacion del Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo? (en adelante, RDEA). En dicha norma con rango de ley
firmada por Carmen Calvo, la entonces vicepresidenta primera del Gobierno, se pre-
vén una serie de medidas que se califican de imprescindibles para “proteger la salud
y seguridad de los ciudadanos™ y “contener la progresion de la enfermedad™, y que

! Dispone el art. 116.2 CE que: “El estado de alarma sera declarado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta al Congreso de los
Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya autorizacion no podra ser prorrogado dicho plazo. El
decreto determinara el ambito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion”. La ley que desarrolla
este estado excepcional es la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, reguladora de los Estados de Alarma, Ex-
cepcion y Sitio (LOAES, en adelante).

2 Conforme a lo dispuesto en el art. 2 de la LOAES, la declaracion del estado de alarma se publicé de
manera inmediata en el “Boletin Oficial del Estado”, entrando en vigor desde ese momento, y se difundi6 por
los medios de comunicacion.

3 Notese que la LOAES, tras disponer en su art. 1 que procedera la declaracion de los estados de alarma,
excepcion o sitio “cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de la normali-
dad mediante los poderes ordinarios de las Autoridades competentes”, determina en su art. 4, apartado b, que
una de las concretas circunstancias extraordinarias que habilita a la declaracion del estado de alarma son las
“crisis sanitarias, tales como epidemias”. Otras alteraciones graves de la normalidad que pueden ser presu-
puesto del estado de alarma son “catastrofes, calamidades o desgracias publicas”, “paralizacion de servicios
publicos esenciales para la comunidad” y “situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesi-
dad”.
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suponen una supuesta limitacion —el real decreto afirma que en ningln caso la sus-
pension* —de derechos fundamentales. A este respecto, y en lo que aqui estrictamente
nos interesa, se establecen, en el art. 7 del RDEA, limitaciones del derecho a la li-
bertad de circulacion, consagrado en el art. 17 CE®, al disponerse que:

“1. Durante la vigencia del estado de alarma las personas unicamente podran cir-
cular por las vias de uso publico para la realizacion de las siguientes actividades:

a) Adquisicion de alimentos, productos farmacéuticos y de primera necesidad.

b) Asistencia a centros, servicios y establecimientos sanitarios.

c¢) Desplazamiento al lugar de trabajo para efectuar su prestacion laboral, profesio-
nal o empresarial.

d) Retorno al lugar de residencia habitual.

e) Asistencia y cuidado a mayores, menores, dependientes, personas con discapa-
cidad o personas especialmente vulnerables.

f) Desplazamiento a entidades financieras y de seguros.

g) Por causa de fuerza mayor o situacion de necesidad.

h) Cualquier otra actividad de andloga naturaleza que habra de hacerse individual-

mente, salvo que se acompafie a personas con discapacidad o por otra causa justifi-

cada™®.

Como se ve, lo que hace el precepto, més que prohibir directamente la realizacion
de determinadas conductas, es establecer en qué exclusivos supuestos esta permitido
circular por las vias de uso ptblico’, lo que implica indirectamente vedar el resto de
supuestos, en tanto no habilitados expresamente por la norma. Si los supuestos prohi-
bidos resultan relativamente claros —la circulacion por la via publica fuera de los
casos habilitados en el art. 7 RDEA —%, no sucede lo mismo con las consecuencias

4 Se dispone en el preambulo de la norma que “las medidas que se contienen en el presente real decreto
son las imprescindibles para hacer frente a la situacion, resultan proporcionadas a la extrema gravedad de la
misma y no suponen la suspension de ningun derecho fundamental, tal y como prevé el articulo 55 de la
Constitucion”. Sin embargo, y, como se verd, el Tribunal Constitucional considerara tiempo después, en su
Sentencia 148/2021, de 14 de julio (ECLI:ES:TC:2021:148), que las medidas impuestas en relacion al confi-
namiento de la poblacion en sus domicilios si fueron suspensivas del derecho fundamental a la libertad deam-
bulatoria del art. 17 CE.

5 Determina la mentada norma en su apartado primero que “Toda persona tiene derecho a la libertad y a la
seguridad. Nadie puede ser privado de su libertad, sino con la observancia de lo establecido en este articulo y
en los casos y en la forma previstos en la ley”.

¢ Se reproducen también estas limitaciones de la libertad de circulaciéon en el art. 4.1 de la Orden
INT/226/2020, de 15 de marzo, del ministro del Interior, por la que se establecen criterios de actuacion para
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en relacion con el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo.

7 De ahi que alglin autor, como AMOEDO-SOUTO, 2020, p. 70, se refiera a las disposiciones del art. 7.1
RDAE como “causas de autorizacion”.

8 Decimos “relativamente” claros por la presencia de una cldusula legal de analogia en el apartado h del art.
7.1. RDAE —“cualquier otra actividad de analoga naturaleza” —; clausula esta, por cierto, duramente criticada por
AMOEDO-SOUTO, 2020, p. 70, que sefiala que supone una vulneracion del art. 27.4 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que dispone que “Las normas definidoras de infracciones y
sanciones no seran susceptibles de aplicacion analoga”. Personalmente no veo con tanta reticencia dicha clausula.
Por un lado, no veo tal vulneracion a la mentada ley, en tanto entiendo que lo que proscribe el art. 27.4 es la
aplicacion analodgica de las leyes sancionadoras por parte de los jueces, y no el empleo de clausulas de analogia
por el legislador. Por otro, tal clausula legal de analogia tiene en este caso efectos favorables para los ciudadanos,
en tanto supone la posibilidad de extender la aplicacion de las causas de autorizacion.
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juridicas de incurrir en una de dichas prohibiciones. ;Constituye ello un delito, o por
el contrario una infraccion administrativa?, ;Y qué delito o infraccién administra-
tiva? El RDEA no aclara mucho al respecto, pues no se prevé en ninguno de los
restantes apartados de su art. 7 nada en este sentido. Tampoco encontramos en los
preceptos restantes de la norma ninguna disposicion que tipifique como infraccion
alguna de dichas conductas prohibidas o que establezca las consecuencias juridicas
de incurrir en las mentadas prohibiciones. Si hay, sin embargo, una referencia abs-
tracta al “régimen sancionador” en el art. 20, en el que se sefiala que “el incumpli-
miento o la resistencia a las ordenes de las autoridades competentes en el estado de
alarma serd sancionado con arreglo a las leyes, en los términos establecidos en el
articulo diez de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio”, reguladora de los Estados
de Alarma, Excepcion y Sitio (en adelante, LOAES). De entrada surge la primera
duda sobre si el término “Ordenes de las autoridades” es comprensivo de los manda-
tos normativos del art. 7 RDEA, o si se refiere por el contrario a 6rdenes expresas y
particulares emitidas por agentes de la autoridad a ciudadanos concretos durante la
vigencia del estado de alarma. Por otro lado, la remisién que se hace en cuanto al
régimen sancionador a la LOAES, como norma supletoria, resulta de poca —por no
decir, nula —ayuda. Y es que el art. 10.1 de la LOAES no hace sino disponer que “el
incumplimiento o la resistencia a las 6rdenes de la Autoridad competente en el estado
de alarma seréa sancionado con arreglo a lo dispuesto en las leyes™, resultando, en
consecuencia, el texto del RDEA una reproduccion literal del articulo de la LOAES,
y existiendo, en fin, una remision indeterminada a “las leyes” — ;qué leyes? — a la
hora de determinar las consecuencias juridicas del incumplimiento de las érdenes de
la autoridad durante el estado de alarma'; 6rdenes estas, por otra parte, que desco-
nocemos si han de ser concretas o si pueden ser genéricas y estar contenidas en una
norma. Esta indeterminacion genera especiales problemas desde el prisma del debido
respeto al principio de taxatividad o tipicidad, en cuanto aspecto material del princi-
pio de legalidad'!. De acuerdo con este concreto principio, limitador del ius puniendi,

9 IMENEZ MORIANO, 2020, p. 15, califica el reenvio “a las leyes” efectuado por la LOEAS como “poco
afortunado”, sefialando que en su opinion esta norma era “la disposicion mas adecuada para haber introducido
ese catalogo de infracciones”.

10 Asi, IMENEZ MORIANO, 2020, p. 16: “La Ley —en referencia a la LOEAS —y el Real Decreto incu-
rren en un juego de remisiones reciprocas, que al final se salda con un vacio sancionador incomprensible [...]
La consecuencia es que las prohibiciones tipificadas en el art. 7.1 RDEA y las desobediencias castigadas en
el art. 10 LOAES se encuentran huérfanas de sanciones”. Por su parte, CANO CAMPOS, 2021, pp. 226 y
227, critica en este sentido la “ausencia de un régimen sancionador”, asi como el “abuso de la técnica de la
remision” producidas. En sentido similar, véanse, BRAGADO LORENZO, 2020, p. 6, GARCIA MARCOS,
2021, pp.  y2, MAROTO CALATAYUD, 2021, p. 216, que se refiere a “una remision en blanco en cadena”,
cuyo ultimo eslabon “queda en el aire”, o ROCA DE AGAPITO, 2020, p. 4, sefialando que salir a la calle
durante el primer estado de alarma era una infracciéon normativa “no sancionada expresamente por la Ley”, y,
que por tanto, “no puede ser castigada”.

' El principio de legalidad se encuentra recogido en el art. 25.1 CE, que dispone: “Nadie puede ser con-
denado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta
o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento”.
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tanto las conductas que constituyan delitos o infracciones administrativas, como sus
consecuencias juridicas, han de estar recogidas de modo claro e inequivoco en la ley,
o norma con rango de ley, correspondiente, de modo que los ciudadanos puedan sa-
ber con antelacion lo que esta prohibido y sus consecuencias, y amoldar sus compor-
tamientos a ello'2. En lo siguiente ahondaremos en los problemas que genera la in-
determinacién del RDEA a la hora de determinar tanto la conducta castigada como
las consecuencias juridicas aparejadas a la misma.

1.1. La relativa indefinicion de las conductas tipicas

Como se ha sefialado, el art. 7 RDEA contiene indirectamente una serie de prohi-
biciones respecto al ejercicio de la libertad de circulacion por parte de los ciudada-
nos, pero no especifica que incurrir en una de dichas prohibiciones constituya una
infraccion con una consecuencia juridica aparejada. Por su parte, el art. 20 RDEA
refiere que “el incumplimiento o la resistencia a las 6rdenes de las autoridades com-
petentes en el estado de alarma sera sancionado”, tipificando por tanto la conducta
de incumplir o resistir las mentadas ordenes. Si atendemos a que el art. 4 RDEA
dispone, en su apartado primero, que “a los efectos del estado de alarma, la autoridad
competente serd el Gobierno”, podria interpretarse que constituyen “6rdenes de las
autoridades competentes” ex art. 20 RDEA los mandatos del art. 7 RDEA, en tanto
constituyen ordenes —“las personas Uinicamente podran circular por las vias de uso
publico para la realizacion de las siguientes actividades...” —, si bien normativas,
emanadas del Gobierno. La indefinicidn a este respecto resulta, por tanto, salvable,
no generando una incertidumbre insuperable en cuanto a la concrecion de las con-
ductas constitutivas de infraccién; no obstante la técnica legislativa empleada es,
desde luego, susceptible de mejora. Una via por la que se obtendria mayor claridad
seria la de mencionar en el mismo art. 20 RDEA los preceptos de la norma en los
que se contienen dichas 6rdenes, de un modo parecido a este: “El incumplimiento o
la resistencia a las 6rdenes dispuestas en el art. 7 serd sancionado con arreglo a las
leyes™!?. Habria, sin embargo, otra via mas sencilla, que seria la de mencionar en el
propio art. 7, referente a las limitaciones de la libertad de circulacion, que el no cum-
plimiento de las limitaciones impuestas sera sancionado.

12'A este respecto, puede traerse a colacion el siguiente fragmento de la STC 150/1990, de 4 de octubre
(ECLLLEES:TC:1990:150), FJ 8°: “si, en el contexto ordinamental en que se insertan y teniendo en cuenta las
reglas de interpretacion admisibles en Derecho, el contenido o las omisiones de un texto normativo produjeran
confusion o dudas que generaran en sus destinarios una incertidumbre razonablemente insuperable acerca de
la conducta exigible para su cumplimiento o sobre la previsibilidad de sus efectos podria concluirse que la
norma infringe el principio de seguridad juridica». Véase también en este sentido GALLARDO CASTILLO,
2008, pp. 91-93.

13 En sentido similar RAMON RIBAS, 2021, p. 25: “habria resultado mas afortunada, por ejemplo, la
siguiente redaccion: el incumplimiento de la prohibicion establecida en el articulo 7 serd sancionado con
arreglo a las leyes”.
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1.2. La absoluta indefinicion de las consecuencias juridicas
a) Descripcion de la problematica

A diferencia de lo que sucede con las conductas tipicas, cuya determinacion puede
ser deducible —a pesar de lo mejorable de la técnica legislativa empleada —, las con-
secuencias juridicas de incurrir en alguna de las prohibiciones del art. 7 RDEA re-
sultan completamente indeterminadas para la ciudadania. Y tendriamos que anadir
que también para los propios operadores juridicos, encargados de aplicar el RDEA,
pues, como se vera, la cuestion de la determinacion de la ley aplicable en estos casos
a efectos de sancionar los incumplimientos del art. 7 RDEA ha generado diversas
interpretaciones entre los 6rganos de la Administracion General del Estado.

Como se vio, tanto el art. 20 RDAE, como el art. 10.1 LOAES, al que se remite el
primero, hacen una remision genérica a “las leyes” al referirse a la regulacion de las
consecuencias juridicas de incumplir las 6rdenes de las autoridades competentes en
el estado de alarma. Asi, se dispone que “el incumplimiento o la resistencia a las
ordenes de las autoridades competentes en el estado de alarma serd sancionado con
arreglo a las leyes"!*. Cabe preguntarse a continuacion: ;con arreglo a qué leyes?!®
Varias son las posibilidades que se han barajado, y que recoge la abogada general
del Estado en la mentada Consulta de 2 de abril de 2020: sancionar los incumpli-
mientos por parte de los ciudadanos de lo dispuesto en el art. 7 RDAE a través de:
(1) la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la Seguridad Ciuda-
dana (en adelante, LOPSC); (2) la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional
de Proteccion Civil (en adelante, LPC); o, (3) la Ley 33/2011, de 4 de octubre, Ge-
neral de Salud Publica (en adelante, LGSP). A estas tres posibilidades se podria afia-
dir una cuarta (4), que en un primer momento parece contemplar la Orden
INT/226/2020, de 15 de marzo, que seria la aplicacion del Codigo penal, y en con-
creto, del delito de desobediencia grave a la autoridad del art. 556 CP'®. La inseguri-
dad juridica no finaliza aqui, pues habria un segundo nivel de incerteza que corres-
ponderia a la seleccion del concreto precepto aplicable dentro del cuerpo normativo

14 ROCA DE AGAPITO, 2020, p. 2, muestra su sorpresa ante el hecho de que el régimen sancionador del
estado de alarma sea “el mismo que cuando no estdbamos en estado de alarma”, puntualizando que “lo logico
seria que circunstancias excepcionales requiriesen medidas excepcionales y no las habituales”.

15 La abogada general del Estado ha destacado la inseguridad juridica que genera esta remision genérica a
“las leyes” en Consulta de 2 de abril de 2020, sobre tipificacion y competencia administrativa para tramitar y
resolver procedimientos sancionadores por incumplimiento de las limitaciones impuestas durante el Estado de
Alarma, p. 4.

16 La citada orden del ministro del Interior, por la que se establecen criterios de actuacion para las FCSE
en relacion a la aplicacion del RDEA, tras consagrar nuevamente las limitaciones a la libertad de circulacion
de los ciudadanos contempladas en el real decreto, dispone en su art. 5, que lleva por rabrica “régimen san-
cionador”, que el incumplimiento o la resistencia a las 6rdenes de la Autoridad competente pueden ser cons-
titutivos de delitos de los arts. 550 a 556 CP —apartado 3 — o de infracciones administrativas del art. 36.6
LOPSC —apartado 4 —. Muy critico con esta disposicion, en cuanto supone, en su opinion, la inversion del
principio de intervencion minima como ultima ratio, AMOEDO-SOUTO, 2020, p. 73.
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en su caso elegido. Téngase en cuenta que son muchas y muy variadas las infraccio-
nes que se contemplan en cada una de las normas citadas.

Las consecuencias juridicas de elegir una u otra ley a efectos de sancionar los
incumplimientos del art. 7 RDEA variarian notablemente, pues son muy diversas las
sanciones previstas en ellas. Asi, por poner un ejemplo, si se considera aplicable la
LOPSC, y su art. 36.6!7, la multa a aplicar se moveria en la horquilla de 601 a 30.000
euros'®; si se aplica, por el contrario, la LGSP, la sanciéon podria moverse entre una
multa de hasta 3.000 euros, si se considera aplicable la infraccion leve ex art. 57.2.¢"°,
una de entre 3.001 hasta 60.000 euros, si estimamos, ex art. 57.2.b%, que concurre
una infraccion grave, y una de 60.001 a 600.000 euros, de apreciar una infraccion
muy grave ex art. 57.2.a*!. Ademas de las sanciones, también los 6rganos competen-
tes para incoar el procedimiento sancionador variarian de elegir una u otra norma
como aplicable??. Notese que cada una de ellas determina la competencia sanciona-
dora de un 6rgano u 6rganos concretos en funcion de la materia especifica objeto de
regulacion®,

17 Establece este precepto que “La desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejer-
cicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito, asi como la negativa a identificarse a requeri-
miento de la autoridad o de sus agentes o la alegacion de datos falsos o inexactos en los procesos de identifi-
cacion”. Esta infraccion se califica como “grave” por la LOPSC.

18 Véase el art. 39.1 LOPSC.

1 Dispone este precepto de la LGSP: “c) Son infracciones leves: 1° El incumplimiento de la normativa
sanitaria vigente, si las repercusiones producidas han tenido una incidencia escasa o sin trascendencia directa
en la salud de la poblacion. 2° Aquellas infracciones que conforme a lo establecido en este articulo no se
califiquen como graves o muy graves”.

20 Establece el precepto de la LGSP que: “b) Son infracciones graves: 1° La realizacion de conductas u
omisiones que puedan producir un riesgo o un dafio grave para la salud de la poblacion, cuando ésta no sea
constitutiva de infraccion muy grave. [...] 3° El incumplimiento de las instrucciones recibidas de la autoridad
competente, si comporta dafios para la salud, cuando no sea constitutivo de infraccion muy grave”. Se trans-
criben aqui los apartados en los que mejor puede subsumirse la conducta de infringir las limitaciones a la
libertad de circulacion impuestas en el RDEA.

2! Dispone dicho precepto que: “a) Son infracciones muy graves: 1° La realizacion de conductas u omisio-
nes que produzcan un riesgo o un dafio muy grave para la salud de la poblacion; 2° El incumplimiento, de
forma reiterada, de las instrucciones recibidas de la autoridad competente, o el incumplimiento de un requeri-
miento de esta, si este comporta dafios graves para la salud”.

22 Sefiala como la eleccion de la ley concretamente aplicable redundara en la competencia de uno u otro
organo de cara a tramitar y resolver los procedimientos sancionadores correspondientes la abogada general
del Estado en Consulta de 2 de abril de 2020, sobre tipificacion y competencia administrativa para sancionar
y resolver procedimientos sancionadores por incumplimiento de las limitaciones impuestas durante el Estado
de Alarma, pp. 4 y 5: “Al no recoger el RDEA ninguna prevision expresa en materia de competencias sancio-
nadoras, hay que entender que dicha norma no afecta al régimen competencial vigente. En consecuencia, el
incumplimiento a las restricciones o limitaciones impuestas por el Real Decreto 463/2020 o a las ordenes,
instrucciones o disposiciones dictadas por autoridades delegadas se habra de sancionar por las Administracio-
nes competentes por razon de la normativa sectorial aplicable (sanidad, trafico, comercio, educacion...)”. En
igual sentido, LOZANO CUTANDA, 2020, p. 1.

2 Ibidem, pp. 5y 6. Asi, si se aplica la LOPSC, serian 6rganos con competencias sancionadoras, ex art. 32
de esta ley, la Administracion General del Estado, las “autoridades correspondientes de la Comunidad Auto-
noma en el ambito de sus competencias en materia de seguridad ciudadana”, y los Alcaldes “cuando las in-
fracciones se cometieran en espacios publicos municipales o afecten a bienes de titularidad local, siempre que
ostenten competencia sobre la materia de acuerdo con la legislacion especifica”; pero si se acude a la LGSP,
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b) Consecuencias practicas de la indeterminacion legal: la aplicacion mayoritaria
de la LOPSC en el contexto de un panorama de diversidad de interpretaciones
normativas

En la préctica la ley que generalmente se ha aplicado a efectos de sancionar los
incumplimientos de las limitaciones del art. 7 RDEA ha sido la LOPSC, y sus arts.
36.6, que tipifica como infraccion grave “la desobediencia o la resistencia a la auto-
ridad o a sus agentes en el ejercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas
de delito...”, y 39.1, que determina la sancidon aplicable a dicha infraccién. A dicha
eleccion ha contribuido sin duda la Orden del ministro del Interior publicada un dia
después de la declaracion del estado de alarma, véase: el 15 de marzo de 2020. Y es
que en esta disposicion, por la que se establecen criterios de actuacion para las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad del Estado (en adelante, FCSE) en relacion a la aplica-
cion del RDEA, tras reproducirse lo dispuesto en los arts. 20 RDEA y 10 LOAES —
esto es: que “el incumplimiento o la resistencia a las 6rdenes de la Autoridad com-
petente sera sancionado con arreglo a lo dispuesto en las leyes”** —se sefiala que el
art. 36.6 LOPSC tipifica como infraccion grave la desobediencia a la autoridad®,
dando asi a entender que esta ha de ser la ley aplicable a que se remiten aquellas
normas?®. Hay, sin embargo, y como se adelantd, importantes discrepancias sobre
este respecto, siendo destacable la Comunicacion de 2 de abril de 2020 de la abogada
general del Estado, en la que se critica que el mero incumplimiento de un mandato
contenido en una norma —en este caso, de las prohibiciones del art. 7 RDEA — pueda
dar lugar a la automadtica aplicacion de la infraccion de desobediencia a la autoridad
del art. 36.6 LOPSC, como parece referir el ministro. Para la abogada general del
Estado este precepto viene a tutelar algo més que el ordenamiento juridico, que ella
concreta en el “principio de autoridad”, siendo por tanto necesaria para su aplicacion

su art. 61 determina que “la incoacion, tramitacion y resolucion de los expedientes sancionadores correspon-
dera a la Administracion competente por razon del territorio y la materia”, y que “en el ambito de la Adminis-
tracion General del Estado, la incoacidn del expediente correspondera a la Direccion General competente en
materia de salud publica y la resolucion al titular de esta Direccion General, en el caso de infracciones leves,
al titular de la Secretaria General de Sanidad, en el caso de infracciones graves, y a la persona titular del
Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, para las muy graves”. Si se entiende aplicable la LPC, su
art. 48 determina como 6rganos competentes para la resolucion de los procedimientos sancionadores a “a) El
titular de la Delegacion del Gobierno cuando se trate de infracciones leves. b) El titular de la Direccion General
de Proteccion Civil y Emergencias cuando se trate de infracciones graves. c) El titular del Ministerio del
Interior cuando se trate de infracciones muy graves”. Por tltimo, de sostenerse la interpretacion —a mi juicio
descabellada — de que es aplicable directamente el Cddigo Penal —y su art. 556.1 CP — serian los 6rganos del
poder judicial los encargados de tramitar el procedimiento penal correspondiente.

24 Véase el apartado 1 del art. 5 de la Orden INT/226/2020, de 15 de marzo.

25 Véase el apartado 4 del art. 5 de la Orden INT/226/2020, de 15 de marzo. Como se sefial6 anteriormente,
también se recuerda en este precepto —concretamente en su apartado 3 — que los arts. 550 a 556 CP sancionan
el incumplimiento o resistencia grave a las 6rdenes de la Autoridad competente.

26 Asi lo sefiala mas tarde la abogada general del Estado en Consulta de 2 de abril de 2020, p. 8: “Dada la
mencién expresa que la Orden parcialmente transcrita efectia al articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015,
podria pensarse que ese precepto es el que da cobertura general a las infracciones a las limitaciones y restric-
ciones impuestas a los ciudadanos por el Real Decreto 463/2020.
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que se produzca la desobediencia a una orden concreta —que no orden genérica, como
lo es la orden normativa del art. 7 RDEA — emitida por quien actia investido de
autoridad. Asi las cosas —sefiala — solo seria aplicable la infraccion administrativa de
desobediencia a la autoridad de la LOPSC en el contexto del estado de alarma
“cuando, habiendo incumplido el particular las limitaciones del estado de alarma, sea
requerido para su cumplimiento por un agente de la autoridad, y el particular des-
atienda dicho requerimiento™’. También descarta como aplicable la LPC sefialando
que la misma hace referencia a supuestos diversos al RDEA. Asi, mientras el presu-
puesto de aplicacion de la LPC es una emergencia o catastrofe?®, a la que cabe hacer
frente, dentro de la gravedad, con “instrumentos juridicos ordinarios”, como es en
este caso la declaracion de emergencia de proteccion civil?, el presupuesto de la
LOAES, y por ende, del RDEA, es la existencia de una situacion de tal excepcio-
nalidad que habilita a la aplicacién de un régimen juridico especialmente intenso
en cuanto a la incidencia en los derechos de los ciudadanos®, a través en este caso
de la declaracion del estado de alarma’!. Termina la abogada general del Estado
apuntando a la LGSP como la ley que debiera ser aplicable a efectos de sancionar
los incumplimientos de las limitaciones del art. 7 RDAE por parte de los ciudada-
nos. Teniendo en cuenta que el fin Gltimo de dichas limitaciones no es otro que
preservar la salud de los ciudadanos, evitando la propagacion de la enfermedad,
pudiéndose, por tanto, identificar la salud ptblica como el bien juridico protegido
mediante dichas prohibiciones, resulta adecuado aplicar a este respecto el régimen

27 Véanse pp. 8 y 9 de la Consulta de 2 de abril de 2020 sobre tipificacion y competencia administrativa
para tramitar y resolver procedimientos sancionadores por incumplimiento de las limitaciones impuestas du-
rante el Estado de Alarma.

28 Asi, dispone el art. 1 LPC, relativo al objeto y finalidades de la ley, que: “La proteccion civil, como
instrumento de la politica de seguridad publica, es el servicio publico que protege a las personas y bienes
garantizando una respuesta adecuada ante los distintos tipos de emergencias y catdastrofes originadas por cau-
sas naturales o derivadas de la accion humana, sea ésta accidental o intencionada”.

2 El art. 23 LPC regula el procedimiento de declaracion de zona afectada gravemente por una emergencia
de proteccion civil, disponiendo, entre otros, que dicha declaracion “se efectuara por acuerdo de Consejo de
Ministros, a propuesta de los ministros de Hacienda y Administraciones Publicas y del Interior y, en su caso,
de los titulares de los demas ministerios concernidos, e incluird, en todo caso, la delimitacion del area afec-
tada”; y que a efectos de proceder efectivamente a dicha declaracion “se valorara, en todo caso, que se hayan
producido dafios personales o materiales derivados de un siniestro que perturbe gravemente las condiciones
de vida de la poblacion en un area geografica determinada o que se produzca la paralizacion, como conse-
cuencia del mismo, de todos o algunos de los servicios publicos esenciales”. En cuanto a las medidas posibles
a adoptar por el Consejo de Ministros durante la declaracion de emergencia de proteccion civil, el art. 24 LPC
cita, entre otras, “ayudas economicas a particulares por dafios en vivienda habitual y enseres de primera nece-
sidad”, “compensacion a Corporaciones Locales por gastos derivados de actuaciones inaplazables”, o “ayudas
a personas fisicas o juridicas que hayan llevado a cabo la prestacion personal o de bienes”.

30 Asi, dispone el art. 1 LOAES: “Procedera la declaracion de los estados de alarma, excepcion o sitio
cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los
poderes ordinarios de las Autoridades competentes”.

31 Asi afirma la Consulta de 2 de abril de 2020, p. 10: “la declaracion del estado de alarma entrafia un
régimen juridico mas especifico por su mayor intensidad en la incidencia en los derechos de los ciudadanos,
como pone de manifiesto la circunstancia de que, con arreglo al articulo 116.2 de la Constitucion, ha de ser
declarado por el Gobierno dando cuenta de ello al Congreso de los Diputados, precisandose la autorizacion de
dicha Camara para la prorroga del mismo”.
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sancionador previsto en la LGSP, en tanto Ley General reguladora de la Salud Pu-
blica®.

Pese a las consideraciones expuestas por la abogada general del Estado, el minis-
tro de Interior vuelve a ratificarse en la interpretacion a que apuntaba en su momento
en la Orden de 15 de marzo de 2020, a través esta vez de una Comunicacién a los
delegados del Gobierno sobre incoacidon de procedimientos sancionadores en el es-
tado de alarma con fecha 14 de abril de 2020. En este documento Grande-Marlaska
concluye, ya de manera tajante, que el incumplimiento de las medidas limitativas de
la libertad de circulacion previstas en el RDEA es subsumible en el tipo administra-
tivo de desobediencia del art. 36.6 LOPSC, acompafiando su escrito de un modelo
de resolucion de incoacion de procedimientos sancionadores por la presunta comi-
sion de la mentada infraccion de desobediencia®’. Argumenta el ministro a estos
efectos que las limitaciones previstas en el art. 7.1 RDEA “no constituyen normas
abstractas [...] para regir con caracter general y ordinariamente la conducta de la
ciudadania”, sino “érdenes expresas, concretas y directas de la autoridad a la ciuda-
dania”, concluyendo de ahi que el solo incumplimiento de las mismas es suficiente
para apreciar el tipo de desobediencia a la autoridad del art. 36.6 LOPSC, que san-
ciona “la desobediencia o la resistencia a la autoridad” no constitutiva de delito®*.

c) Efectos juridicos de la indeterminacion legal y propuestas de mejora

La no determinacion por parte del RDEA de la ley aplicable a efectos de sancionar
los incumplimientos de las limitaciones a la libertad de circulacion ha generado una in-
certidumbre, que a mi juicio resulta intolerable desde el prisma del principio de legali-
dad, al suponer una quiebra del principio de taxatividad o tipicidad. Si estamos hablando
de disposiciones en materia sancionadora, con consecuencias perjudiciales para el ad-
ministrado, no puede permitirse que la ley genere una inseguridad juridica como la se-
flalada®>, al punto de suscitar incluso una discusion entre los propios 6rganos institucio-
nales, encargados de aplicar o velar por la aplicacion de las normas sancionadoras, en
torno a la determinacion de la ley finalmente aplicable. Un defecto técnico juridico en
el RDEA que trae su causa en un error del Gobierno —que aqui hace las veces de legis-
lador —, al no especificar, ante las prisas por abordar la emergencia sanitaria, la ley apli-
cable para sancionar los incumplimientos de las limitaciones de la libertad de circula-
cion, no ha de ser soportado por los ciudadanos en cuanto administrados. Asi las cosas,

32 De esta opinion en la doctrina ALONSO RIMO, 2020, pp. 7 y 8; AMAYA RODRIGUEZ-PANTOJA,
2020; o CANO CAMPOS, 2021, p. 232.

33 Se contiene este modelo en el “documento I”” adjunto a la comunicacion.

3% En la doctrina, sostienen una interpretacion semejante a la del ministro del Interior, los fiscales
MORENO/DIAZ, 2020.

35 En este sentido véase CANO CAMPOS, 2021, p. 228, que alerta del peligro del empleo abusivo en el
ambito sancionador de las remisiones, pues, si bien “son comodas para el legislador”, generan “inseguridad y
confusion” a los ciudadanos.
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el art. 20 RDEA habria de constituir, en mi opinién, un precepto nulo por ser inconsti-
tucional, al quebrantar las exigencias materiales derivadas del principio de legalidad,
consagrado en el art. 25.1 CE*¢, por no determinar las consecuencias juridicas de incurrir
en las prohibiciones del art. 7.1 RDAE?. Tal nulidad haria necesaria, ex art. 40.1 in fine
LOTC?8, larevision de los procedimientos administrativos sancionadores acaecidos en apli-
cacion de la norma nula, siendo procedente, en consecuencia, la devolucion de oficio de las
cuantias cobradas por el Estado en concepto de multas. Pero, incluso de sostenerse una opi-
nioén contraria, esto es: que el art. 20 RDEA no infringe el principio de tipicidad, podria
llegarse también a la misma conclusion en cuanto a la nulidad de los actos administrativos
sancionatorios. Y es que, la ley que deberia haber sido aplicable a efectos de sancionar los
incumplimientos de las limitaciones es la LGSP, como sefial6 la abogada general del Es-
tado, y no la LOPSC, que fue la que generalmente se aplico. De ahi se concluye que los
actos administrativos fueron dictados por 6rganos incompetentes: no debi6 ser la Adminis-
tracion estatal ni la Administracion local la que impusiera las multas sino la Administracion
de las Comunidades Autonomas, que es la que tiene asignada competencias en materia sa-
nitaria. Nos encontrariamos asi igualmente ex art. 47.1.b LPAC?’ ante actos administrativos
nulos en tanto dictados por 6rganos incompetentes en funcion de la materia.

En cualquier caso, como sabemos, en la practica se ha llegado al mismo resultado
por otra via. Un recurso de inconstitucionalidad presentado por 51 diputados de Vox
contra el RDEA derivo en la STC 148/2021, de 14 de julio*’, que declar6 inconstitu-
cional algunos preceptos de la norma*!, entre los que se encuentra el apartado pri-
mero del art. 7, que es el que impuso el confinamiento mediante el establecimiento
de las limitaciones a la libertad de circulacion*’. Si bien el Tribunal Constitucional

36 También podemos encontrar referencias al principio de tipicidad en el art. 1.1 CE, que propugna como
valor superior del ordenamiento juridico el principio de libertad, “de forma que el ciudadano podra realizar
todas aquellas conductas que las Leyes no definan como infracciones”, y en el art. 9.3, que recoge la garantia
del principio de seguridad juridica. Asi, CUETO PEREZ, 2008, p. 97.

37 De esta opinion parece ser ROCA DE AGAPITO, 2020, p. 4, cuando afirma que dar un paseo durante
el primer estado de alarma es una conducta que “no esta sancionada expresamente en la Ley, por lo que no
puede ser castigada”.

38 Dispone el art. 40.1 LOTC: “Las sentencias declaratorias de la inconstitucionalidad de Leyes, disposi-
ciones o actos con fuerza de Ley no permitiran revisar procesos fenecidos mediante sentencia con fuerza de
cosa juzgada en los que se haya hecho aplicacion de las Leyes, disposiciones o actos inconstitucionales, salvo
en el caso de los procesos penales o contencioso-administrativos referentes a un procedimiento sancionador
en que, como consecuencia de la nulidad de la norma aplicada, resulte una reduccion de la pena o de la
sancion o una exclusion, exencion o limitacion de la responsabilidad”.

39 Dispone el art. 47.1.b de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las
Administraciones Publicas: “Los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en los casos
siguientes: [...] b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon de la materia o del territorio”.

40 ECLLES:TC:2021:148.

1 El acuerdo fue refiido, ya que lo fue por seis votos contra cinco. Véase EL PAIS, 14/07/2021.

42 Sefialese que la declaracion de inconstitucionalidad se extiende también a los Reales Decretos 476/2020,
de 27 de marzo, 487/2020, de 10 de abril, y 492/2020, de 24 de abril, que aprueban sucesivas prorrogas del
primer estado de alarma, extendiendo, por ende, la vigencia temporal de las medidas limitativas de la libertad
de circulacion del art. 7.1 RDEA. Véase el FJ 2, apartado d, de la STC 148/2021, de 14 de julio
(ECLLI:ES:TC:2021:148).
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no pone en cuestionamiento la necesidad de esta medida, si entiende que el cauce
juridico para adoptarla no fue el correcto. Considera el alto tribunal que la intensa
incidencia en la libertad de circulacidon que implicaron las prohibiciones de circula-
cion del art. 7.1 RDEA lleva a hablar de suspension de derechos fundamentales, y no
de mera limitacion, debiendo las mismas haberse amparado en la declaracion del
estado de excepcion®, que requiere de la previa autorizacion del Congreso, y no en
la declaracion del estado de alarma**, que solo requiere la comunicacion posterior al
Congreso®. La inconstitucionalidad del precepto mencionado ha llevado, como de-
cimos, a la revision de los procedimientos sancionadores dictados en aplicacion del
mismo, con la consiguiente absolucion de los entonces sancionados*S, y al acuerdo
de oficio por el Gobierno de la devolucion de todas las multas impuestas por que-
brantamiento de las limitaciones de la libertad circulatoria®’.

43 As, dispone el art. 55.1 CE: “Los derechos reconocidos en los articulos 17 -que se refiere a la libertad-
, 18, apartados 2 y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a) y d), y 5, articulos 21, 28, apartado 2, y articulo 37,
apartado 2, podradn ser suspendidos cuando se acuerde la declaracion del estado de excepcion o de sitio en
los términos previstos en la Constitucion”.

4 Es de resefiar que €l Tribunal Constitucional no opina igual en relacion con las medidas limitativas de
la libertad de circulacion acordadas en “el tercer Estado de Alarma” por el RD 926/2020, de 25 octubre. Notese
que en este caso no se acordaba un confinamiento tan intenso como en el primer estado de alarma, pues las
limitaciones a la libertad circulatoria se restringian al tiempo comprendido en la franja horaria 23 h.-6 h.,
estando habilitada en el resto de horas la circulacion por las vias o espacios de uso publico (véase el art. 5.1
RD 926/2020, de 25 de octubre). El Tribunal Constitucional considera asi, en su sentencia 183/2021, de 27 de
octubre, que en este caso si hubo propiamente “limitaciones”, y no suspensiones del ejercicio de derechos
fundamentales, siendo asi adecuada la declaracion del estado de alarma como via para su habilitacion. Aun
asi si se acord¢ la inconstitucionalidad del RD 926/2020, de 25 de octubre en relacion a otros aspectos, cuales
son la determinacion de una prorroga de seis meses de la norma (véase apartado I1I del preambulo) y la decla-
racion como autoridades delegadas en el estado de alarma a los presidentes de las Comunidades Autonomas
y de las ciudades con Estatuto de Autonomia (véanse los apartados 2 y 3 del art. 2). En cuanto a la prorroga,
el TC la considera como no razonable ni fundada, y sefiala que la misma supone ignorar el art. 116.2 CE, que
establece la potestad irrenunciable del Congreso para decidir sobre la continuidad o no del estado de alarma.
En relacion al segundo aspecto, se recuerda que el art. 116.1 CE confia tinicamente la declaracion y prorroga
del estado de alarma al Gobierno, con el preceptivo control del Congreso de los diputados, sefialandose que
habilitar también a tales efectos a las Comunidades Auténomas, que no estan sujetas al control politico del
Congreso, sino de las Asambleas legislativas correspondientes, supone en la practica privar al Congreso de
los diputados de sus potestades fiscalizadoras y supervisoras de las actuaciones gubernativas, en contra de lo
dispuesto en el mentado art. 116.1 CE.

45 Se establece en el apartado 2 del art. 116 CE que: “El estado de alarma sera declarado por el Gobierno
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta al
Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya autorizacion no podra ser prorrogado
dicho plazo”; mientras que en el apartado 3 se dispone: “El estado de excepcion sera declarado por el Gobierno
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros, previa autorizacion del Congreso de los Diputados”.

46 En los casos de procesos no conclusos aun, pendientes de la resolucion de recursos, los tribunales han
dictado también sentencia de contenido absolutorio fundamentada en la declaracién de nulidad del art. 7.1
RDAE araiz de la STC 148/2021, de 14 de julio. Como ejemplo puede verse la STS 220/2022, de 9 de marzo
(ECLI:ES:TS:2022:901), FJ 3°, en la que el alto tribunal, en resolucion del recurso de casacion interpuesto
por el acusado y condenado en primera instancia por un delito de desobediencia a la autoridad, por haber
desobedecido la orden de unos agentes de volver a su domicilio al ser descubierto en la via publica fumandose
un cigarro, dicta nueva sentencia absolutoria fundamentada en la actual nulidad del art. 7.1 del RDAE —norma
que sirvio de base a la condena adoptada en primera instancia —.

4 Véase EL PAIS, 22/10/2021.
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Dejando al margen la cuestion del cauce legal idoneo para acordar una limitacion
del derecho a la libertad de circulacion del calado de la adoptada mediante el confina-
miento —si el estado de alarma o el de excepcion —, lo que trasciende el objeto de este
trabajo, resulta claro que para actuar correctamente, en lo que al debido respeto al
principio de tipicidad se refiere, el Gobierno debi6 haber especificado en el RDEA la
ley —y, dentro de la misma, el precepto concreto — aplicable a efectos de sancionar los
incumplimientos del art. 7 de la norma*. Y la ley objeto de remision expresa habria
de haber sido, si atendemos a la materia, o, si se prefiere, al bien juridico afectado por
las conductas infractoras del confinamiento, la LGSP, y no la LOPSC, a la que sefial6
el ministro del Interior. El posterior Real Decreto-ley 21/2020, de 9 de junio, de medi-
das urgentes de prevencion, contencion y coordinacion para hacer frente a la crisis
sanitaria ocasionada por el COVID-19 — hoy sustituido por la Ley 2/2021, de 29 de
marzo —, del Gobierno, parece precisamente avalar esta idea, cuando, tras establecer
la obligacion de usar mascarilla tanto en la via publica como en espacios cerrados de
uso publico o abiertos al publico*’, determina que el incumplimiento de tal deber por
parte de los ciudadanos habra de ser sancionado a través de un precepto de la LGSP™.
Parece fuera de toda duda que las medidas de limitacion de la libertad de circulacion
responden al mismo propdsito que las que imponen el uso obligatorio de mascarillas,
cual es la preservacion de la salud de los ciudadanos y la prevencion frente a posibles
contagios, con lo que el incumplimiento de unas y otras medidas habria de regirse por
un mismo cuerpo normativo, cual habria de ser, como decimos, la LGSP.

2. La infraccion administrativa de desobediencia como recurso desesperado
para hacer valer las prohibiciones del RDEA

Los agentes de las FCSE que han presenciado durante el estado de alarma el in-
cumplimiento por parte de algin ciudadano de alguna de las limitaciones estableci-

4 CANO CAMPOS, 2021, p. 236, sefiala incluso que lo deseable hubiera sido que el RDAE —y los si-
guientes reales decretos de declaracion del estado de alarma que le sucedieron —estableciese su propio régimen
sancionador, evitando la técnica de las remisiones legislativas, de la que tanto se abusa en el ambito adminis-
trativo. Lo cierto es, como sefiala el autor (p. 235), que el Tribunal Constitucional, entre otras, en sentencia
3/1988, de 21 de enero (ECLL:ES:TC:1988:3), FJ 6°, sefala que los reales decretos son disposiciones con
rango o valor de ley, que pueden, por tanto, prever un régimen de infracciones y sanciones. De otra opinion
es LOZANO CUTANDA, 2020, p. 4, quien entiende que los reales decretos de declaracion del estado de
alarma no podrian haber recogido un régimen sancionador propio puesto que la LOAES establece expresa-
mente en su art. 10.1 que se sancionara “con arreglo a lo dispuesto en /las leyes”. A mi juicio, siguiendo la
interpretacion de CANO CAMPOS, dicha remision a las leyes podria entenderse en sentido amplio, inclu-
yendo a los reales decretos en tanto normas con valor de ley para el TC. Cosa distinta es si podria ser mas
deseable que el régimen sancionador se contuviese en una ley propiamente dicha, como podria ser la propia
LOAES, en vez del RDAE.

49 Véase el art. 6, rubricado “Uso obligatorio de mascarillas”, de la citada norma.

50 Asi, dispone en el apartado 2 del art. 31 de la norma que “El incumplimiento de la obligacion de uso de
mascarillas establecido en el articulo 6 serd considerado infraccion leve a efectos de lo previsto en el articulo
57 de la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica y sancionado con multa de hasta cien euros”.
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das en el art. 7 RDEA, han incoado, como regla general, un procedimiento sancio-
nador por la presunta comision de una infraccién de desobediencia a la autoridad del
art. 36.6 LOPSC, siguiendo la pauta marcada por el ministro del Interior, en su co-
municacion de 14 de abril de 2020°!. Asi las cosas, ha resultado en la practica que el
solo incumplimiento de las medidas limitativas de la libertad de circulacion conteni-
das en el RDEA ha llevado a la apreciacion de la citada infraccion administrativa,
que viene a sancionar “la desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agen-
tes en el ejercicio de sus funciones, cuando no sean constitutivas de delito”. El fun-
damento de esta interpretacion lo encontramos en la citada comunicacion del minis-
tro del Interior, en la que se sostiene, en primer lugar, que e/ Gobierno es autoridad
competente a los efectos del estado de alarma ex arts. 4 RDEA y 7 LOAES, pudiendo,
por tanto, establecer 6rdenes a la ciudadania; en segundo lugar, que las medidas li-
mitativas de la libertad de circulacién contenidas en el art. 7.1 RDEA constituyen
ordenes del Gobierno, directa y expresamente dirigidas a la ciudadania; y, en tercer
lugar, y como conclusién final, que el incumplimiento de dichas medidas por los
ciudadanos supone la comision de una desobediencia a la autoridad ex art. 36.6
LOPSC>2. Apunta, ademas, el ministro como factor que apoyaria su interpretacion,
a la “amplisima difusion a través de los medios de comunicacion, ademas de su pu-
blicacion en el BOE”, que han tenido las medidas limitativas de la libertad de circu-
lacion del art. 7.1 RDAE, que haria —sostiene — innecesaria la exigencia de un recor-
datorio expreso de tales medidas por parte de los agentes de la autoridad a los
ciudadanos de cara a la apreciacion del art. 36.6 LOPSC>?. Esto es, el ministro viene
a decir que, como los ciudadanos ya son conocedores de que no se puede transitar
por la via publica si no es en caso de necesidad, a raiz de la publicacién en el BOE
del RDAE y de la reiterada difusion del contenido de su art. 7.1 por los medios de
comunicacion, cabe flexibilizar la interpretacion tradicional de la infraccion de
desobediencia a la autoridad, sin exigir para su apreciacion, como viene siendo ha-
bitual, de una orden expresa de hacer algo o no hacer algo dirigida a un ciudadano o
ciudadanos concretos por parte del agente de las FCSE.

Como se vio, esta interpretacion ha suscitado cierta polémica. La abogada general

51 Véase el documento I de la Comunicacion del ministro del Interior a los delegados de gobierno (pp. 3-
5), que recoge un modelo de resolucion de incoacion de un procedimiento sancionador “por la presunta comi-
sion de una infraccion prevista en el art. 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccion de la
Seguridad Ciudadana”.

52 Véanse pp. 9 y 10 de la Comunicacién del ministro del Interior, de 14 de abril de 2020. Han secundado
esta interpretacion en la jurisprudencia sentencias como la SJCA de Pamplona 90/2021, de 15 marzo
(ECLI:ES:JCA:2021:156), y en la doctrina autores como los ya sefialados MORENO/DIAZ, 2020.

53 Comunicacion del ministro del Interior, de 14 de abril de 2020, p. 10. También se sirven de este argu-
mento MORENO/DIAZ, 2020, cuando, para justificar que en el art. 7.1 RDEA existe un concreto y “expreso
requerimiento” dirigido a la ciudadania, sefialan: “esas normas, para que se respete el confinamiento en casa,
son de tales caracteristicas que ese requerimiento ha pasado a ser casi verdad universal. En todos los programas
de radio y television figura la leyenda “Quédate en casa”, permanentemente sobreimpresionada durante toda
la programacion de la serie o telediario. Nadie ignora que ese deber existe. La notificacion de tales mandatos
no se duda. Tampoco su pleno conocimiento por los destinatarios”.
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del Estado, ya antes de que se publicase la famosa Comunicacion del ministro del
Interior, dejaba entrever el 2 de abril de 2020 que esta interpretacion que se estaba
manejando entonces por algunas Abogacias del Estado —a resultas seguramente de
aquella primera Orden INT/226/2020, de 15 de marzo, del ministro del Interior’* —
no era adecuada®. Posteriormente se han sucedido numerosas criticas desde el te-
rreno jurisprudencial y doctrinal que vienen a recordar la que ha sido tradicional-
mente, y es, la interpretaciéon comun, en relacion a las infracciones de desobediencia
a la autoridad —ya penales, ya administrativas>® —, que viene a exigir para su aprecia-
cion la existencia de una orden expresa y concreta de hacer o no hacer algo emitida
por una autoridad o un agente de la misma a un ciudadano o grupo de ciudadanos
especificos’’, que es objeto de incumplimiento por este o estos>®. Fuera del concepto
de orden o mandato expreso quedarian, seglin esta interpretacion, los mandatos nor-
mativos, esto es: las 6rdenes contenidas en las leyes, aunque sean expresas por adop-
tar la forma de prohibiciones, pues constituyen mandatos generales y abstractos, di-
rigidos al comun de los ciudadanos®. Este entendimiento de la cuestion encuentra su

54 Como se recordara esta Orden ya apuntaba a la posibilidad de que los incumplimientos de las medidas
limitativas de la libertad de circulacion pudieran calificarse como infraccion de desobediencia. Véase su art.
5.4.

55 Consulta de la abogada general del Estado sobre tipificacion y competencia administrativa para tramitar
y resolver procedimientos sancionadores durante el estado de alarma, de 2 de abril de 2020, pp. 8 y 9.

56 Recuérdese que la actual infraccion de desobediencia a la autoridad del art. 36.6 LOPSC no es sino la
antigua falta de desobediencia leve del ya suprimido art. 634 CP, siendo el contenido de injusto y los elementos
tipicos los mismos. La antigua falta es suprimida del Codigo Penal por la LO 1/2015, de 30 de marzo, que
elimina todo el libro III, relativo a las faltas, y es tipificada como infraccion administrativa por la entonces
nueva LO 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana. Notese que ambas leyes —la de
reforma del Cddigo Penal y la nueva LOPSC —se publican en la misma fecha.

57 A este respecto, COLOMER BEA, 2020, p. 4, habla de la necesidad de “cierta inmediatez y, por tanto,
cierta proximidad temporal entre la emision de la orden y el incumplimiento”, lo que implica también cierta
proximidad fisica entre el sujeto que desobedece y la autoridad o el agente que ordena. Reitera esta idea mas
tarde en COLOMER BEA, 2021, pp. 16 y 20, cuando refiere que el presupuesto tanto del delito del art. 556.1
CP, como de la infraccion administrativa del art. 36.6 LOPSC, es el “incumplimiento inmediato de ordenes
presenciales”.

58 Véanse en el terreno doctrinal, ALONSO RIMO, 2020, p. 4; DE LA MATA BARRANCO, 2020;
GARCIA MARCOS, 2021, p. 4; 0 ROCA DE AGAPITO, 2020, p. 3; y en el terreno jurisprudencial, senten-
cias como la SJCA de Pontevedra 230/2020, de 11 noviembre (ECLI:ES:JCA:2020:2014). Esta resolucion
estima el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la resolucion administrativa que impone al
recurrente una multa por la comision durante el estado de alarma de la infraccion de desobediencia del art.
36.6 LOPSC, afirmando que la sancioén no fue procedente en cuanto que la orden concretamente emitida al
administrado por parte de los agentes de la autoridad, consistente en cesar en su conducta y volver a casa, fue
obedecida por parte del mismo, no concurriendo, por tanto, el presupuesto de la figura, que es el incumpli-
miento de una orden expresa y terminante del agente o la autoridad. En sentido similar, puede verse la SJCA
de Vigo 160/2020, de 9 octubre (ECLI:ES:JCA:2020:1810), con la particularidad de que en este caso enjui-
ciado no solo no hay evidencias de incumplimiento por parte del particular, sino que tampoco las hay de la
emision de una orden concreta por parte de los agentes. En el orden jurisdiccional penal, pueden citarse como
ejemplos de sentencias que reclaman el cardcter expreso y concreto de la orden de cara a apreciar el delito de
desobediencia grave, entre otras muchas, la STS de 5 julio de 1989 (RJ 1989\6089, sin ECLI), FJ 1°: la orden
“debe tener naturaleza concreta, y no abstracta, y dirigirse o hallarse especialmente destinada al sujeto que
debe obedecerla”.

39 Asi, en el ambito administrativo, CANO CAMPOS, 2021, p. 230; en el 4mbito penal, JUANATEY
DORADO, 1997, p. 88, que sefiala esta interpretacion como el sentir unanime entre la doctrina penal: “ha de
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fundamento en la ratio legis del castigo de la desobediencia a la autoridad y a sus
agentes, que vendria a ser la proteccion del principio de autoridad®, que viene con-
cibiéndose en un sentido funcional y democratico®!, como principio de garantia del
buen funcionamiento de los servicios y funciones publicos®?. Si se interpreta, como
hace el ministro del Interior, que el mero incumplimiento de mandatos contenidos en
normas —en este caso en el RDEA —da lugar a la aplicacion del tipo de desobediencia,
habria que aplicar esta infraccion cada vez que se incumplieran érdenes normativas
de la clase que fueran, convirtiéndose la infraccion en coraza protectora de todo el
ordenamiento juridico®. El incumplimiento de una norma penal o administrativa
sancionadora ha de dar lugar a la aplicacion de la infraccion que sirva a la tutela del
objeto juridico concretamente afectado por la accion —véase, el delito de hurto, si se
ha sustraido cosa mueble ajena incumpliendo la norma primaria del art. 234 CP, y
vulnerando, con ello, la propiedad ajena; el delito de trafico de drogas, si se ha pro-
movido el trafico de estas sustancias, incumpliendo el mandato indirecto contenido
en el art. 368, y afectando a la salud publica, etc. —, pero en ningln caso a la aprecia-
cion de la infraccion —ya penal, ya administrativa — de desobediencia a la autoridad®.

tratarse de mandatos dirigidos a personas determinadas (y que obliguen a (o prohiban) hacer acciones concre-
tas y no clases de acciones) [...] En consecuencia, la desobediencia a disposiciones de cardcter general y/o
abstracto queda fuera del ambito de aplicacion del precepto”. En el ambito administrativo sancionador avala
indirectamente esta interpretacion la Instruccion 13/2018, de 17 de octubre, de la Secretaria de Estado de
Seguridad, sobre la practica de los registros corporales externos, cuando, en el apartado 2 de su instruccion
tercera, afirma: “debe entenderse que una leve o primera negativa al cumplimiento de las ordenes o instruc-
ciones dadas por los agentes no puede constituir una infraccion del art. 36.6 (de la LOPSC), si no se trata de
una conducta que finalmente quiebre la accion u omision ordenada por los agentes actuantes o les impida el
desarrollo de sus funciones”. Esto es, si la Secretaria de Estado de seguridad interpreta restrictivamente la
infraccion de desobediencia no grave del art. 36.6 LOPSC exigiendo para su aplicacion algo mas que el solo
incumplimiento a 6rdenes de los agentes, se deduce que, desde luego, en su opinion la sola infraccion de una
norma no es en ningun caso suficiente para aplicar el mentado precepto.

60 Asi, en relacion con la infraccion administrativa, la abogada general del Estado en la aqui muy mencio-
nada Consulta de 2 de abril de 2020, p. 8: “El articulo 36.6 de la ley Orgéanica 4/2015 tipifica una infraccion
administrativa derivada no de la mera contravencion de una norma juridica (conducta que, como se ha indi-
cado, es reprobable y conlleva unas consecuencias juridicas propias en Derecho), sino del desconocimiento
del principio de autoridad, que entrafia un reproche o desvalor adicional”. Si bien el término “principio de
autoridad” es el mas extendido entre la doctrina, puede identificarse una linea doctrinal que prefiere emplear
el vocablo “dignidad” de la funcién publica, entendida de igual modo como garantia o “requisito imprescin-
dible” del buen funcionamiento de los servicios publicos. En este sentido, ALONSO RIMO, 2020, p. 89.

6! Enfatizando la necesidad de adaptar el concepto tradicional de “principio de autoridad”, vinculado a
“formas de Estado autoritarias”, LORENTE VELASCO, 2010, pp. 58 y 59. En sentido similar, CARRETERO
SANCHEZ, 2015, p. 1.

62 Asi, STS 16 de julio de 1988 (RJ 1988\6595, sin ECLI), FJ 3°. En la doctrina, puede citarse, entre otros,
a COLOMER BEA, 2021, p. 13, que define el bien juridico protegido por el delito de desobediencia como “el
normal desarrollo de las funciones publicas”; o LORENTE VELASCO, 2010, p. 59, que habla de “normal
ejercicio de la funcion ptblica”.

83 Sefialan el sinsentido a que llevaria esta interpretacion, entre otros, ALONSO RIMO, 2020, pp. 1y 4;
DE LA MATA BARRANCO, 2020; 0o MESTRE LOPEZ, 1996, p. 22. También critico con que el mero in-
cumplimiento de las leyes o normas con valor de ley pueda constituir una infraccion de desobediencia, en
relacion concretamente al estado de alarma se muestra MUNOZ CONDE, 2021, p. 829.

% Sintetiza muy claramente todo lo sefialado supra €l siguiente fragmento de la STS de 20 marzo de 1990
(RJ 1990\3002, sin ECLI), FJ 4°: “Este articulo —en referencia al regulador del delito de desobediencia a la
autoridad — contiene un tipo penal que, indudablemente, se refiere a comportamientos contrarios al ejercicio
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Esta solo seria apreciable cuando se desobedeciera efectivamente una orden concreta
de realizar o no realizar una determinada conducta dirigida a un ciudadano o ciuda-
danos concretos por parte de la autoridad o sus agentes. En el caso concreto que nos
ocupa, tal supuesto concurriria por regla general cuando, tras presenciar el agente de
las FCSE que una persona se encuentra en la via publica, fuera de los concretos su-
puestos permitidos en el art. 7.1 RDEA, le llamara la atencion, instandole a volver a
casa, y esta se negara a acatar la orden.

3. Analisis juridico de la casuistica en relacion al incumplimiento de medidas
de confinamiento y/o de 0rdenes concretas de agentes de la autoridad

Habida cuenta de que la casuistica que ha podido concurrir durante el confinamiento
en cuanto al incumplimiento de las disposiciones limitativas de la libertad de circula-
cion del RDEA, asi como al incumplimiento de las 6rdenes concretas de agentes de
las FCSE por parte de los ciudadanos, es numerosa y muy variada, resulta oportuno
dedicar un apartado al tratamiento juridico que, en mi opinion, se habria de haber dado
a cada uno de los supuestos imaginables en la practica. Sefidlese que las soluciones
que se proponen a los diversos supuestos planteados en este apartado se hacen tomando
como hipotesis el supuesto ideal, no ocurrido en la realidad, en que el Gobierno desig-
nara en el RDAE la LGSP como norma aplicable a efectos de sancionar las vulnera-
ciones a las limitaciones a la libertad circulatoria por parte de la ciudadania.

3.1. Pluralidad de incumplimientos del art. 7.1 RDEA

Un primer supuesto imaginable es aquel en que un ciudadano desobedece en reite-
radas ocasiones el mandato normativo de permanecer en casa, o, si se prefiere, de no
circular por las vias de uso publico fuera de los supuestos expresamente tasados en

personal de la autoridad por un agente del Estado, pero no alcanza al incumplimiento de normas dictadas por
la autoridad. Los actos de desobediencia a normas tienen, en su caso, sanciones expresas en las leyes y, en
modo alguno, se relacionan con el ejercicio personal y directo de la autoridad que presupone el delito de
desobediencia. De lo contrario todo incumplimiento de una norma implicaria a la vez un delito de desobe-
diencia a la autoridad que la dicto, algo que, evidentemente no constituye la finalidad del precepto del art.
237 Codigo Penal. El legislador ha querido proteger con este delito el ejercicio de la autoridad, pero no la
eficacia del orden juridico en tanto conjunto de normas”. En este sentido, CANO CAMPOS, 2021, p. 230,
denuncia que la interpretacion mantenida por el ministro del Interior constituye una “interpretacion extensiva
in peius (prohibida por el art. 25.1 CE) del tipo infractor” de desobediencia a la autoridad. Asimismo sefiala
el autor (p. 229) que dicha interpretacion que entiende que el solo incumplimiento del art. 7 RDAE constituye
una infraccion de desobediencia a la autoridad incurre en el error de confundir los conceptos de “acto admi-
nistrativo” y “norma juridica” —las limitaciones y restricciones que contienen los Reales Decretos de alarma,
constituyen, claramente normas juridicas, pues afectan a un niamero indeterminado de posibles supuestos de
hecho y a un numero indeterminado, también, de personas”, mientras —sefiala —que el RDAE vy los tipos de
desobediencia a la autoridad se refiere al incumplimiento de actos administrativos — En el mismo sentido,
ROCA DE AGAPITO, 2020, pp. 3 y 4. Por su parte, MAROTO CALATAYUD, 2021, p. 222, alerta de la
tendencia experimentada durante los estados de alarma a la “creacion policial del derecho”, mediante la utili-
zacion de una nocioén expansiva, puramente formal, del concepto y de la infraccion de “desobediencia” a la
autoridad y sus agentes.
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el art. 7.1 RDEA. Hablamos de la hipotesis en la que solo hay incumplimientos su-
cesivos de la norma, que no son seguidos en ningun caso de desobediencia a drdenes
concretas emitidas por agentes de la autoridad. Entraria aqui, por lo tanto, el caso del
ciudadano, que, agobiado por estar en casa encerrado, se dedica a dar paseos durante
diferentes dias por la via publica, siendo grabado por su vecina, que comunica luego
los hechos a agentes de la policia, mostrando como prueba los videos grabados. Pero,
también, el supuesto del ciudadano que, también harto de estar en casa, sale a tomar
el aire a la via publica durante varios dias, siendo alguna vez visto por agentes de las
FCSE, que le requieren que vuelva a su casa, lo que este hace. Esto es, hablamos, en
suma, de supuestos en que concurren sucesivos incumplimientos del art. 7 RDAE,
pero no desobediencias de o6rdenes concretas de los agentes de la autoridad, bien
porque estas ordenes no se den —porque el sujeto no sea descubierto en el acto por
agentes —, bien porque se den, pero el ciudadano las obedezca.

De acuerdo con la interpretacion que aqui se mantiene, en estos supuestos en que
concurren una pluralidad de incumplimientos normativos habria de apreciarse tantas in-
fracciones administrativas como incumplimientos de la norma existan. Partiendo del
mencionado supuesto irreal deseable en que la norma designada por el RDAE como
aplicable a efectos de sancionar los incumplimientos del art. 7 RDAE hubiera sido la
LGSP, estariamos ante una pluralidad de infracciones de este cuerpo normativo®. Y es
que la sucesion de multiples desobediencias a la ley solo puede llevar a apreciar las
infracciones concretas aplicables por la vulneracion del objeto juridico tutelado por la
ley infringida —en este caso la salud publica —, y, concretamente, tantas como ofensas a
dicho bien juridico se hayan producido. En ninguin caso, el incumplimiento sucesivo de
la ley deberia llevar a apreciar la figura —ya administrativa, ya penal — de desobediencia
a la autoridad, pues no se ve en ningin momento afectado el principio de autoridad, al
no desobedecerse mandatos concretos de una autoridad o agente de la misma®.

3.2. Incumplimiento/s del art. 7.1 RDAE posterior/es a una desobediencia a una
orden concreta de agente de las FCSE por parte del mismo ciudadano

Una segunda modalidad de supuestos imaginables seria aquella en la que concurre
la siguiente secuencia: (1) incumplimiento del art. 7.1 RDAE -> (2) inmediata

85 Segtin la calificacion juridica propuesta por el ministro del Interior, adoptada por la mayoria de la juris-
prudencia, estos supuestos que referimos serian calificables como pluralidad de infracciones del art. 36.6
LOPSC. Existe, ademas, la circunstancia de que para gran parte de este sector la reiteracion en el incumpli-
miento del mandato normativo del art. 7.1 RDAE, habria de llevar a la apreciacion de un delito de desobe-
diencia del art. 556.1 CP dada la gravedad que implica dicha reiteracion en una situacion de pandemia. En
este sentido, véanse, por ejemplo, las SJI de Salamanca 101/2020, de 14 abril (ECLI:ES:J1:2020:38), SJI de
Logroiio 53/2020, de 16 abril de 2020 (ECLI:ES:J1:2020:53), o SJI de Santa Cruz de Tenerife 114/2020, de
28 abril (ECLI:ES:J1:2020:60), que aprecian todas ellas un delito de desobediencia por haber incumplido el
sujeto concreto denunciado las limitaciones a la libertad circulatoria del art. 7.1 RDAE en varias ocasiones.

% Asi, ALONSO RIMO, 2020, p. 8: “La suma de desobediencias a la ley no equivale, no deberia equiva-
ler, a una desobediencia a la autoridad”.
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desobediencia de una orden de agente de la autoridad -> (3) incumplimiento posterior
del art. 7.1 RDAE. Se daria en el caso en que un sujeto que se encuentre transitando
por la via publica fuera de los supuestos habilitados en el art. 7.1 RDAE, sea reque-
rido por un agente para volver a casa y desobedezca la orden, volviendo, ademas, el
mismo dia mas tarde o el dia siguiente a bajar de nuevo a la calle sin causa justificada.
El sujeto reincide en su conducta infractora de las medidas limitativas de la libertad
de circulacion tras haber sido requerido para volver a casa anteriormente por un
agente, y haber desobedecido su orden. ;Podemos afirmar que se ha producido una
doble vulneracion del principio de autoridad —la primera tras desobedecer en el acto
la orden del agente y la segunda tras desobedecer momentos mas tarde de nuevo las
medidas limitativas de la libertad circulatoria —? La respuesta, en mi opinion, habria
de ser negativa. La desobediencia que se produce con posterioridad a la desobedien-
cia a la orden concreta del agente no tiene como referente la orden del agente, sino la
norma que prohibe circular por la via piiblica durante el estado de alarma. El transcurso
de un lapso temporal, ya sea de horas, ya de dias, entre la orden concreta del agente de
no circular por la via publica durante el estado de alarma y la conducta de volver a
circular por la misma lleva a desvincular esta segunda conducta de la orden del
agente®’. Las ordenes de agentes de la autoridad, por otra parte, ex arts. 36.6 LOPSC
y 556.1 CP, son concretas, en tanto se dirigen a una persona y a unas circunstancias
determinadas, no pudiéndose hablar de “Ordenes a futuro” a este respecto®®. En otro
caso, se daria la paradoja de apreciar tantos delitos de desobediencia a agentes de la
autoridad como ocasiones en que el sujeto volviese a salir a la calle haciendo caso
omiso de la orden que en un momento dado le dio el agente de “no salir de su casa sin
causa justificada”. En definitiva, la reiteracion en la conducta prohibida acaecida con
posterioridad a la recepcion de la orden del agente habria de constituir un “simple”
incumplimiento de la norma que establece que solo esta permitido circular por la via
de uso publico en casos de necesidad, esto es: del art. 7.1 RDAE, que constituiria,
segun la interpretacion aqui mantenida, una infraccion de la LGSP.

7 En este sentido, ALONSO RIMO, 2020, p. 8, COLOMER BEA, 2020, pp. 3 y 4, y COLOMER BEA,
2021, p. 16, que “habla” en este sentido de la exigencia de “cierta inmediatez entre la orden emitida y el
incumplimiento de la misma”. Por su parte, GARCIA MARCOS, 2021, p. 4, sefiala que la cuestion cambia en
funcién del tiempo concretamente transcurrido entre el incumplimiento de la orden dada por el agente de la
autoridad y la posterior reiteracion de la conducta desobediente. De modo que no seria equiparable el supuesto
en que el sujeto que desobedece en un primer momento la orden de volver a casa volviera a salir minutos
después a la calle, que aquél en lo hiciera dias mas tarde. En su opinion, en el primer caso se podria apreciar
que la salida a la via publica si constituye una nueva desobediencia a la orden concreta de un agente de la
autoridad, mientras que en el segundo, por el lapso de tiempo transcurrido, habria que hablar de mero incum-
plimiento normativo.

8 De otra opinion es VARGAS CABRERA, 2020, pp. 7 y 8, quien entiende que en casos excepcionales,
como lo seria la pandemia mundial por COVID-19, “las propias normas, ademas de imponer un deber de
colaboracion activa a los ciudadanos [...], habilitan para 6rdenes de presente y de futuro a los agentes y asi
sucede con la rotunda formula del art. 5.2 RDEA”; precepto este que establece, entre otras cosas, que “los
agentes de la autoridad [...] podran dictar las 6rdenes y prohibiciones necesarias y suspender las actividades
o servicios que se estén llevando a cabo”.
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3.3. Pluralidad de desobediencias a diversas drdenes concretas de agentes de la
autoridad

La tercera modalidad de casos imaginables seria aquella en la que el sujeto des-
obedece en varias ocasiones ordenes concretas de agentes de la autoridad de volver
a casa, por estar incumpliendo las limitaciones establecidas en el art. 7.1 RDAE.
Imaginese al ciudadano “rebelde” que un dia, durante el confinamiento, sale a las 11
de la mafiana a “tomar el aire fresco”, siendo requerido por un agente de las FCSE a
volver a casa, desobedeciendo en un primer momento dicha orden, y, que, tras volver
finalmente a casa, vuelve a salir a la calle horas mas tarde, a las 15.00 h., teniendo la
mala suerte de volver a ser descubierto por otro agente, cuya orden de retorno a casa
viene también a desobedecer. Estariamos en este caso tanto ante una pluralidad de
infracciones de la LGSP, por el incumplimiento reiterado de las limitaciones impues-
tas en el art. 7.1 RDAE, como ante una pluralidad de infracciones de desobediencia
a la autoridad, por la desobediencia reiterada a dérdenes concretas de la autoridad. A
este respecto, ha sido objeto de debate la cuestion de si una pluralidad de infracciones
administrativas de desobediencia del art. 36.6 LOPSC pueden conformar, por el
mismo hecho de su reiteracion, un delito de desobediencia grave a la autoridad del
art. 556.1 CP. Contra la opinioén de aquellos que consideran que es procedente reali-
zar dicha conversion en situaciones excepcionales, como lo es la de una pandemia
mundial por COVID-19%, entiendo que una pluralidad de infracciones administrati-
vas no ha de mutar automaticamente y por regla general en un delito’®. Cuando el
legislador ha querido que se produjera la mutacion de varias infracciones leves en un
delito lo ha sefialado expresamente en la ley; cosa que no sucede con las infracciones
de desobediencia que nos ocupan. Ejemplos concretos de ello han sido el ya extinto
art. 2.2 de la LO 12/1995, de represion del contrabando, que disponia que el que

6 Asi, como ya se sefialara anteriormente, VARGAS CABRERA, 2020, pp. 7 y 8, para el que “si en un
barrio vigilado por un agente, el sujeto en el régimen de confinamiento sale del domicilio indebidamente un
dia y el agente ante el resto de los vecinos que observan lo sanciona y ordena confinarse y repite —l sujeto
infractor — con idénticas circunstancias su comportamiento en la mafiana y tarde de cada uno de los 15 dias
siguientes, es claro que el principio de autoridad del agente y la legalidad que representa con los consiguientes
riesgos para la salud publica quedara en entredicho ante todo el vecindario y fluye con naturalidad la posible
calificacion por delito del art. 556 CP”. Por su parte, GARCIA MARCOS, 2021, p. 4, considera que la reite-
racion en la desobediencia a 6rdenes de agentes de la autoridad puede ser “un elemento mas a tener en cuenta
para valorar la gravedad de la desobediencia”, en el sentido de estimar la apreciacion de un posible delito del
art. 556 CP. En la jurisprudencia, en casos de infracciones de desobediencia apreciadas durante el estado de
alarma, han seguido esta tesis de que una pluralidad de infracciones administrativas del art. 36.6 LOPSC puede
llevar a la apreciacion de un delito de desobediencia del art. 556.1 CP, entre otras, las ya mencionadas —véase
nota a pie 66 — SJI Salamanca 101/2020, de 14 abril, SJT Logrofio 53/2020, de 16 abril 2020, SJI Santa Cruz
de Tenerife 114/2020, de 28 abril, o el Auto de la AP La Rioja 243/2020, de 19 mayo
(ECLLI:ES:APL0:2020:123%), FJ 2°, apartado 3.

70 De esta opinion es la doctrina mayoritaria. Puede citarse, a este respecto, a ALONSO RIMO, 2020, p. 8
(“la suma de desobediencias leves (administrativas) no es igual a una desobediencia grave (penal)”’), DE LA
MATA BARRANCO, 2020, o IMENEZ MORIANO, 2020, p. 96.
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realizase una pluralidad de acciones u omisiones aisladamente constitutivas de in-
fracciones administrativas de contrabando estaria cometiendo un delito de contra-
bando’!, o el antiguo art. 234.11 CP, derogado por LO 1/2015, de 30 de marzo, que
establecia la conversion de tres faltas de hurto en un delito de hurto’?. Disposiciones
estas, por otra parte, que han suscitado amplias criticas en la doctrina penal, en cuanto
se ha sefialado la vulneracion que implican de principios limitadores del ius puniendi,
como el de proporcionalidad o culpabilidad’?, asi como el hecho de que se refieran
exclusivamente a infracciones usualmente cometidas por personas pertenecientes a
los estratos mas bajos de la sociedad, y no a “delitos de cuello blanco™’*. Asi las
cosas, interpretar contra reo, ante el silencio de la ley, que la comision reiterada por
una misma persona de varias infracciones administrativas de desobediencia ha de
llevar a su condena como autor de un delito de desobediencia, no parece admisible.
La calificacion juridica correcta a dar a tales casos habria de ser la de la simple plu-
ralidad de infracciones administrativas del art. 36.6 LOPSC. No obstante ello, si al
tiempo de cometer una nueva infraccion de desobediencia hubiese adquirido firmeza
la resolucion administrativa que lo sancionaba por infracciones de desobediencia co-
metidas anteriormente, cabria la posibilidad de apreciar en relacion a la nueva infrac-
cion cometida la circunstancia agravante de reincidencia, que en la LOPSC supone
la sancion del hecho con la multa en grado medio, si se dan los requisitos legales”.
En el caso en que el sujeto hubiese cometido a lo largo del tiempo diversas infrac-
ciones de desobediencia, que, individualmente consideradas, por su gravedad cons-
tituyeran delitos, estariamos en ese caso ante una pluralidad de delitos de desobe-
diencia a la autoridad del art. 556.1 CP. En este caso, si las diversas infracciones
penales se hubiesen cometido por el sujeto en ejecucion de un plan preconcebido —
supuesto en este caso bastante raro en la practica — o aprovechando idéntica ocasion’®

"I Con la entrada en vigor de la LO 6/2011, de 30 de junio, se elimind la disposicion contenida hasta
entonces en el art. 2.2 de la LO 12/1995, de represion del contrabando, que disponia: “También comete delito
de contrabando el que, en ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion, realizare una
pluralidad de acciones u omisiones constitutivas, aisladamente consideradas, de infracciones administrativas
de contrabando, siempre que el valor acumulado de los bienes, mercancias, géneros o efectos en cuestion sea
igual o superior a 3.000.000 de pesetas”.

72 Disponia este precepto que: “Con la misma pena —en referencia a la pena establecida en el art. 234.1 CP
para el delito de hurto (seis a dieciocho meses de prision) — se castigara al que en el plazo de un afio realice
tres veces la accion descrita en el apartado 1 del articulo 623 de este Codigo, siempre que el montante acumu-
lado de las infracciones sea superior al minimo de la referida figura del delito”.

73 Véase como claro ejemplo MUNOZ CONDE, 2007, pp. 22 y 23.

7 Asi lo apunta MUNOZ CONDE, 2007, pp. 14 y 15: “...el criterio de la “habitualidad” se ha utilizado
como elemento justificador de un enorme incremento de la represion punitiva de los delincuentes mas desfa-
vorecidos econémica y socialmente”.

75 Establece el art. 33.2.a de la LOPSC que: “La infraccion se sancionard con multa en grado medio cuando
se acredite la concurrencia, al menos, de una de las siguientes circunstancias: a) La reincidencia, por la comi-
sion en el término de dos afios de mds de una infraccion de la misma naturaleza, cuando asi haya sido decla-
rado por resolucion firme en via administrativa’.

76 Los requisitos para la apreciacion del delito continuado se enuncian en el art. 74.1 CP, que dispone:
“...el que, en ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion, realice una pluralidad de
acciones u omisiones que ofendan a uno o varios sujetos e infrinjan el mismo precepto penal o preceptos de
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—supuesto que parece mas comun en el &mbito que nos ocupa —, y en unas coordena-
das espacio-temporales semejantes’’, podria apreciarse, en lugar del clasico concurso
real de delitos, la figura del delito continuado, en este caso de desobediencia a la
autoridad’®. Por otro lado, si al cometer el delito de desobediencia el sujeto contase
en su haber con sentencias condenatorias firmes por otros delitos de desobediencia a
la autoridad, seria en principio de aplicacion la circunstancia agravante de reinciden-
cia’ del art. 22.8* CP%,

4. Trazando limites entre las infracciones administrativa y penal de
desobediencia a la autoridad y sus agentes

Aclarada la cuestion de que una pluralidad de infracciones administrativas de
desobediencia a la autoridad cometidas por el mismo sujeto no ha de mutar en un
delito de desobediencia grave, queda por dilucidar la diferencia entre la infraccion
administrativa y la infraccion penal de desobediencia. En relacioén a cada conducta
particular de desobedecer 6rdenes concretas de agentes de la autoridad, ;cudndo po-
dremos decir que estamos ante una infraccion del art. 36.6 LOPSC, y cudndo ante un
delito del art. 556.1 CP? Hay determinados supuestos en los que la diferenciacion

igual o semejante naturaleza, sera castigado como autor de un delito o falta continuados con la pena sefialada
para la infraccion mas grave, que se impondra en su mitad superior, pudiendo llegar hasta la mitad inferior de
la pena superior en grado”.

7 Si bien el texto del art. 74.1 CP no exige este requisito, la jurisprudencia si viene reclamandolo para
apreciar la continuidad delictiva entendiendo que el mismo se extrae indirectamente de los elementos que
reclama la letra de la ley. Asi, por ejemplo, la STS 11/2007, de 16 enero (ECLI:ES:TS:2007:468), FJ 2°, sefiala
que si no existe cercania temporal entre las diversas acciones tipicas cometidas por el sujeto, se produciria
“una ruptura entre unos hechos delictivos y otros”, que impediria hablar de la existencia de un plan pre-orde-
nado o del aprovechamiento de idéntica (o semejante) ocasion, que si son elementos que reclama expresamente
el legislador en el art. 74.1 CP a efectos de apreciar la continuidad delictiva.

8 Se aplica, por ejemplo, la figura del delito continuado en relacion al delito de desobediencia grave a la
autoridad en el contexto del COVID-19, en la SJPII de Ribeira (La Corufia), de 9 de abril de 2020
(ECLIL:ES:JPII:2020:12). No obstante, en este caso el tribunal adopta el criterio marcado por el ministro del
Interior — aqui criticado — de que la mera infraccion de las limitaciones de la libertad circulatoria constituye
una infraccion de desobediencia, apreciando, por ende, tantas infracciones —en este caso penales — de desobe-
diencia como ocasiones en que se infringe el art. 7.1 RDAE. Como todas las acciones tipicas se cometieron
por el mismo sujeto, infringiendo el mismo precepto penal, y con estrecha proximidad entre si (se cometen los
dias 18, 19 y 28 de marzo, y 8 de abril de 2020) el tribunal condena al sujeto finalmente como autor de un
delito continuado de desobediencia a la autoridad.

" Ello sucede por ejemplo en la antes mencionada SJII de Ribeira (La Corufia), de 9 de abril de 2020
(ECLIES:JPII:2020:12), cuyos hechos probados dan cuenta de que el acusado tenia al momento de cometer
los hechos antecedentes penales por el mismo delito ahora cometido —desobediencia a la autoridad —.

80 Dispone el art. 22.8* CP: “Son circunstancias agravantes: [ ...] Ser reincidente. Hay reincidencia cuando,
al delinquir, el culpable haya sido condenado ejecutoriamente por un delito comprendido en el mismo titulo
de este Codigo, siempre que sea de la misma naturaleza...”. Para determinar la pena aplicable tendriamos que
acudir al art. 66 CP, y aplicar la regla concreta del mismo en funcion del nimero de circunstancias atenuantes
y agravantes aplicables. En el caso que nos ocupa, tomando como referente el supuesto en que solo fuera de
aplicacion la agravante de reincidencia, la pena a aplicar seria la del delito de desobediencia grave —véase:
prision de tres meses a un afio — en su mitad superior ex art. 66.1.3* CP, lo que resultaria en un marco penal
de 7 meses y 15 dias a 1 afio.
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entre una figura y otra va a resultar sencilla, y estos son los casos en los que el in-
cumplimiento de la orden por parte del ciudadano va acompanado de cierta oposicion
a través del ejercicio de fuerza fisica o psiquica —amenazas — contra el agente. En
estos casos, la mayor gravedad de la conducta hara decantar la balanza por la aplica-
cion de la figura delictiva del art. 556.1 CP, hablandose, a este respecto, propiamente
de conducta de “resistencia” a los agentes de la autoridad, mas que de simple desobe-
diencia. Si la resistencia ejercida contra el o los agentes, mediante el uso de violencia
o intimidacion, fuese de cierta intensidad, pudiéndose hablar de resistencia activa
grave, el tipo penal mas adecuado a aplicar ya no seria el art. 556.1 CP, sino el art.
550 CP, que sanciona los atentados y la resistencia grave a la autoridad ejercida con
intimidacion grave o violencia de cierta entidad®!. Se aplicaria, por ende, el art. 556.1
CP a las manifestaciones de violencia o intimidacién de tono moderado que se reali-
cen con finalidades propiamente defensivas y neutralizadoras, como son los casos en
que se produce cierto forcejeo entre el sujeto y los agentes®.

Los casos verdaderamente problematicos de cara a su calificacion juridica se res-
tringirian, asi, a los consistentes en una mera desobediencia no acompafiada de actos
de violencia fisica, ni psiquica, por parte del sujeto. De cara a intentar trazar una linea
divisoria entre la infraccién administrativa y penal de desobediencia, encontramos
una primera ayuda en el texto de la ley, que, a este respecto, seiala que la primera se
aplicara en relacion a las conductas de desobediencia que “no sean constitutivas de
delito”®, y que la segunda lo hara respecto a las de desobediencia grave®*. Asi, como

81 Aunque la letra del art. 550.1 CP hace referencia simplemente al uso de violencia, sin exigir determinada
entidad en su ejercicio, los tribunales, considerando la existencia en el art. 556.1 CP del delito de resistencia leve y
de desobediencia grave como tipo penal residual, y el principio de intervenciéon minima como regidor del Derecho
penal, interpretan el tipo penal del art. 550.1 CP de manera restrictiva, exigiendo cierta intensidad en cuanto a la
fuerza fisica empleada. De ahi que actos de resistencia ejercidos con el uso de violencia de una intensidad leve sean
subsumidos generalmente en el tipo penal del art. 556.1 CP. Véase la SAP Barcelona 142/2021, de 25 de febrero
(ECLLI:ES:APB:2021:3795), FJ 3°, con cita de las SSTS 1262/2006, de 28 diciembre (ECLLI:ES:TS:2006:8273); y
1315/2007, de 5 enero (ECLI:ES:TS:2007:21): “La violencia es una actitud susceptible de presentar distintas mag-
nitudes, y la intensidad de la que prevé el nuevo articulo 550 CP no puede desvincularse de la entidad que se exige
a la resistencia calificada en este contexto de grave. De otro modo llegariamos a la desproporcionada conclusion de
que cualquier resistencia con un componente violento, por minimo que éste sea, integraria un atentado”.

82 Asi, VERA SANCHEZ, 2015, p. 1667. En el contexto que nos ocupa, encontrariamos un ejemplo en el
caso enjuiciado por la SJP Ceuta 76/2020, de 12 mayo (ECLI:ES:JP:2020:17). Relatan los hechos probados
que el acusado fue requerido por agentes de la Policia Nacional, debidamente uniformados y en el ejercicio
de sus funciones, para que se identificara y justificase su presencia en la via publica dada la obligacion de
confinamiento impuesta por el RDAE, adoptando entonces una “una actitud hostil y agresiva hacia los agen-
tes”, y profiriendo expresiones tales como " ya me estais tocando los cojones, no tenéis cojones de cachearme...
". Se acredita que en un determinado momento, el acusado llegd a agarrar de la cazadora a uno de los agentes,
produciéndose un forcejeo, a resultas del cual cayendo ambos al suelo. El Juzgado condena por estos hechos
al acusado en concepto de autor de un delito del art. 550 CP, en su modalidad de resistencia activa no grave
del art. 556.1 CP, entendiendo que la fuerza ejercida “fue minima”.

8 El art. 36.6 LOPSC califica como infraccion grave —dentro de la clasificacion entre infracciones muy
graves, graves, y leves — “la desobediencia o la resistencia a la autoridad o a sus agentes en el ejercicio de sus
funciones, cuando no sean constitutivas de delito, asi como la negativa a identificarse a requerimiento de la
autoridad o de sus agentes”.

8 El supuesto de hecho del art. 556.1 CP se formula del siguiente modo: [...] “desobedecieren gravemente
a la autoridad o sus agentes en el ejercicio de sus funciones...”.
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es logico, en aplicacion del principio de intervencion minima que rige la aplicacion
del Derecho penal, el delito de desobediencia se reserva a los supuestos graves, apli-
candose al resto la infraccion administrativa, lo que concuerda con los diferentes
marcos sancionatorios atribuidos a cada figura: a la infracciéon administrativa, una
multa de entre 601 a 30.000 €%°; y a la infraccion penal, pena de prision de tres meses
a un afio o multa de seis a dieciocho meses®®. En cuanto a los elementos a considerar
de cara a valorar la gravedad concreta de cada conducta de desobediencia producida
el legislador guarda absoluto silencio, habiendo los tribunales en este punto estable-
cido una serie de criterios al respecto. Asi, atendiendo a la STS 27/2013, de 21 de
enero®’, los elementos concretos que caracterizarian al delito de desobediencia, y que
lo diferenciarian de la infraccion administrativa, serian: “a) La reiterada y manifiesta
oposicion al cumplimiento de la orden legitima, emanada de la autoridad y los agen-
tes. b) Grave actitud de rebeldia. c) Persistencia en la negativa, esto es, en el cum-
plimiento voluntario del mandato. d) La contumaz y recalcitrante negativa a cumplir
con la orden”.

Parecen apreciarse varias redundancias en la enunciacion de estos parametros me-
didores de la gravedad del comportamiento. Por una parte, sucede esto cuando se
hace referencia simultineamente a la idea de reiteracion —apartado a —, persistencia
—apartado b —, y caracter recalcitrante de la negativa®® —apartado ¢ —, pues todos estos
adjetivos han de aludir necesariamente a la misma idea de permanencia en el tiempo
de la negativa por parte del sujeto. Téngase en cuenta que el objeto de calificacion
ha de ser una especifica conducta de desobediencia a una orden concreta de hacer o
no hacer algo emitida por un agente de la autoridad, y no varias conductas de desobe-
diencia. Y es que, si tras una primera desobediencia a una orden concreta de un
agente, se produce mas tarde por parte del mismo sujeto otra desobediencia a otra
orden distinta —ya del anterior agente, ya de otro — se estard ante una nueva conducta
de desobediencia, distinta e independiente de la anterior®. De ello se colige, pues,
que el término “reiterada” oposicion al que aluden los tribunales ha de ser entendido

85 Véase el art. 39.1 LOPSC.

8 Véase el art. 556.1 CP.

87 ECLI:ES:TS:2013:119. Consultese concretamente el apartado 2 del FJ 7°.

88 Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola (DLE), “recalcitrante” significa “terco, reacio, reincidente,
obstinado, aferrado a una opinién o conducta”, lo que concuerda con la idea que sefialamos de la persistencia
en el tiempo de la negativa a obedecer la orden.

8 Asi, ALONSO RIMO, 2020, p. 9. Se encuentran, sin embargo, interpretaciones contrarias a este enten-
dimiento. Un ejemplo claro lo tenemos en la SAP Burgos 344/2011, de 27 octubre
(ECLLLEES:APBU:2011:925), FJ 2°, en la que se afirma: “El que a partir de un determinado momento se cali-
fique como delito y no como falta es precisamente porque han existido anteriormente tantos incumplimientos,
quiza calificados todos ellos como falta, pero que hace que los siguientes tengan ya una intensidad y una
gravedad que excede de la simple falta de desobediencia para convertirse en un verdadero delito, dada la clara
voluntad de no cumplir la orden recibida y conocida de antemano”. La sentencia hace alusion a la falta de
desobediencia, y no a la infraccién administrativa de desobediencia, porque es anterior a 2015, que fue el afio
en el que se suprimieron las faltas del Codigo Penal, y se inserto la conducta de la antigua falta de desobe-
diencia en la nueva LOPSC, calificindose como infraccion administrativa grave.
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como sin6nimo de persistente, esto es, de duradero en el tiempo, en tanto conducta
unica. La reiteracion entendida como la repeticion de la conducta en distintos mo-
mentos habria de quedar extramuros de los pardmetros para medir la gravedad de la
desobediencia, pues en tal caso no hablariamos, como se ha dicho, de una conducta
de desobediencia, sino de varias. Por otra parte, también se identifica redundancia
cuando se mencionan como parametros de medicion de la gravedad de la concreta
conducta desobediente la actitud de rebeldia y la contumacia en la negativa, pues
aluden ambos términos a una desobediencia tenaz, firme u obstinada. A raiz de estos
criterios jurisprudenciales, parece, en fin, que cuanto mas llamativa, en cuanto os-
tentosa y persistente, sea la concreta negativa del sujeto a acatar la orden del agente,
mas grave serd la conducta, y mas probabilidades habra de que sea calificada como
infraccion penal ex art. 556.1 CP?°. Tal logica parece concordar con el objeto juridico
que estos tipos protegen, que seria el principio de autoridad entendido en un sentido
funcional, como instrumento de garantia del correcto funcionamiento de las institu-
ciones y servicios publicos en un sistema democratico. No obstante, es resefiable la
existencia de una linea jurisprudencial antigua, pero atn hoy aplicable por algunos
tribunales, y cuyo reflejo mas claro encontramos en la STS de 20 de enero de 1990,
segun la cual el nivel de gravedad de la desobediencia se corresponderia con la mayor
o menor relevancia del bien juridico que se pretende proteger a través de la orden del
agente, objeto de desobediencia’!. Las sentencias que han mantenido este criterio
vienen a argumentar que el principio de autoridad no puede ser concebido como un
bien juridico auténomo, desconectado del objeto juridico ultimo que se pretende tu-
telar con la orden del agente. Asi visto, el principio de autoridad se convertiria en un
bien juridico de caracter meramente instrumental, que haria las veces de segunda

%0 Véase ALONSO RIMO, 2020, p. 8. De cara a probar la actitud de rebeldia del sujeto incumplidor, resulta
clave el contenido del documento de propuesta de sancion, y, sobre todo, la declaracion o declaraciones de los
agentes de las FCSE y de los testigos que, en su caso, presenciaran los hechos. En cuanto al primer elemento
—el documento de propuesta de sancion —, resulta ilustrativo el documento IIIT de la Comunicacion del ministro
de Interior de 14 de abril de 2020 (p. 11), en el que se recogen los “criterios para reflejar los hechos denun-
ciados en boletines de denuncia y posterior graduacion de propuestas de sancion por infracciones derivadas
del incumplimiento de las medidas previstas en el RDEA”. En dicho documento se sefialan como hechos y
circunstancias a describir en el boletin de denuncia, entre otros, la “actitud del denunciado hacia los agentes”,
sefialandose que habra de consignarse “si el infractor ha reaccionado con menosprecio, jactancia o mala edu-
cacion” asi como los “insultos 0 amenazas” que, en su caso, se hayan proferido contra los agentes; y la exis-
tencia de “persistencia en la infraccion”, de concurrir.

9l Véase la STS de 20 de enero de 1990 (ECLL:ES:TS:1990:273), FJ 3°: “La gravedad de la desobediencia
que requiere el tipo penal del art. 237 CP —actual art. 556.1 CP — depende de la jerarquia del bien juridico que
la orden de los agentes de la autoridad procuraba guardar”. En el mismo sentido, la SAP Burgos 344/2011, de
27 octubre (ECLI:ES:APBU:2011:925), FJ 2°: “no se trata [...] de calificar como grave o leve la desobediencia
en abstracto, ni se le hace depender de la jerarquia del funcionario que emitio la orden que se desobedecio,
sino que dicha calificacion ha de remitirse al bien juridico que la autoridad pretendia proteger cuando emiti6
la orden, es decir, que tratdndose de un bien juridico de control, éstos han de estar al servicio de bienes juridicos
basicos del sistema y que la gravedad de la desobediencia dependera de la menor o mayor significacion social
de ese bien juridico”.
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coraza protectora del resto de bienes juridicos a cuya proteccion se dirigen las even-
tuales ordenes de los agentes. De seguirse este entendimiento podria llegarse a la
conclusion —a mi juicio exagerada e indeseable — de que todos los incumplimientos
de o6rdenes concretas de agentes de la autoridad de volver a casa durante el confina-
miento constituyen delito de desobediencia por tener en estos casos el principio de
autoridad afectado como referencia la salud publica, un bien juridico que bien podria
reputarse como de especial relevancia®. Algunos autores, parece que acogiéndose a
esta linea jurisprudencial, han sostenido que, al menos, en los casos en que el sujeto
que desobedece la orden del agente de volver a casa esté contagiado de COVID-19,
conociendo o sospechando dicha circunstancia, habria necesariamente que calificar
la conducta de desobediencia como infraccion penal por la especial ofensa que su-
pone su conducta al importante bien juridico “salud publica™?. Personalmente no
acaba de convencerme la concepcion del principio de autoridad como bien mera-
mente secundario que subyace a estas interpretaciones. La ofensa a la salud publica
que se produce al quebrantar el confinamiento, infringiendo las limitaciones del art.
7.1 RDAE, ya recibe una respuesta propia e independiente de la que corresponde a
la conducta de desobedecer una orden concreta de un agente de la autoridad. Desde
la concepcidn que aqui se mantiene, infringir el art. 7.1 RDAE, saliendo a la calle
fuera de los supuestos expresamente tasados, habria de constituir una infraccion ad-
ministrativa de la LGSP, a través de la que se tutela la salud publica, ya que dicho
comportamiento implica una afectacion a este bien juridico®.

En suma, no veo claro que el nivel de gravedad de la conducta de desobedecer una
orden concreta de un agente haya de medirse prestando atencion a la mayor o menor
relevancia del bien juridico que en ultima instancia dicha orden viene a proteger por-
que la afectacion de dicho objeto juridico encuentra ya sancion en la infraccion con-
creta cometida por el solo quebrantamiento de la norma que establece la prohibicion

92 De esta opinion parece ser MAGRO SERVET, 2020, p. 6, que refiere: “...el delito de desobediencia
deber ser analizado desde una perspectiva casuistica en razon al caso concreto. Por ello, en el actual estado de
alarma debe fijarse claramente que la desobediencia a la orden del agente de la autoridad es grave cuando se
le requiere para que regrese a su domicilio y esta orden es incumplida”, sefialando més tarde que la mera
infraccion administrativa de desobediencia se prevé para “situaciones ajenas a un estado de alarma, y de con-
trol rutinario policial en situaciones de normalidad”.

% En esta linea MORENO/DIAZ, 2020, y JIMENEZ MORIANO, 2020, pp. 95 in fine y 96. No obstante,
nétese que estos autores se refieren al mero supuesto de desobediencia a la norma —en este caso, al art. 7.1
RDAE -y no al de desobediencia a la orden concreta del agente de autoridad, pues adoptan la interpretacion
marcada por el ministro del Interior en su Comunicacion de 14 de abril de 2020, de que el solo incumplimiento
de la orden puede ser calificado de infraccion de desobediencia. Sefialan asi los autores citados que cuando el
incumplimiento al art. 7.1 RDAE se produzca por parte de un contagiado, conociendo —dolo directo — €l o
sospechando —dolo eventual — su contagio, la infraccion de desobediencia a aplicar habria de ser la penal, y
no la administrativa, por el grave peligro que su conducta supone para la salud publica.

%4 Habria que sefialar, por otra parte, que los contagios que el sujeto contagiado provoque con su salida a
la via publica durante el confinamiento y con el contacto con otras personas, podrian llegar a imputarsele
también al mismo en la forma de delitos de lesiones dolosos, ex arts. 147 y ss. CP —si se considera que esta
presente dolo directo o eventual en cuanto a la causacion del resultado —o imprudentes, ex art. 152 CP—si se
entiende que hubo, por el contrario, imprudencia grave —.
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—que no por el quebrantamiento de la orden concreta del agente de la autoridad —*°.
Mantener la interpretacion que sostiene la citada STS de 20 de enero de 1990 llevaria
a sancionar doblemente la afectacion al bien juridico tutelado por la norma infrin-
gida, en este caso, la salud publica: una primera vez, mediante la aplicacion de la
infraccion correspondiente de la LGSP, y una segunda, mediante la aplicacion del
delito de desobediencia, desde esa concepcion del mismo como mero instrumento de
reforzamiento de la tutela de bienes juridicos, lo que supondria vulnerar el principio
ne bis in idem. No quiere todo ello decir, sin embargo, que el tribunal de turno no
pueda considerar, entre otras circunstancias, la relevancia del bien juridico tutelado
por la orden del agente infringido a los solos efectos de individualizar la pena con-
creta a imponer por la infraccion de desobediencia dentro de los amplios marcos
penales de los arts. 36.6 y 39.1 LOPSC, en relacion a la infraccion administrativa, y
del art. 556.1 CP, en relacion a la infraccion penal. Pero dicho factor —esto es: la
mayor o menor importancia del bien juridico que la orden desobedecida quiere pro-
teger — no habria, a mi juicio, de ser considerado a efectos de trazar los limites entre
las infracciones administrativa y penal de desobediencia. A tales efectos habra que
atenderse, como decimos, a la mayor o menor contumacia de la negativa dada al
agente y a la existencia o no de persistencia en la misma tras la insistencia del agente.
Seréan claves las palabras vertidas en cada caso por parte del particular al agente, el
tono de las mismas y su actitud corporal®®.

5. Recapitulando...

El real decreto que declaro el 14 de marzo de 2020 el estado de alarma en Espaiia
por la grave incidencia mundial del COVID-19 establecia una serie de limitaciones
a la libertad de circulacion de los ciudadanos, que no podrian circular —valga la re-
dundancia —por las vias de uso publico si no era para los fines y en los supuestos
expresamente previstos, pero se olvidaba, sin embargo, de especificar cudl habria de
ser la consecuencia juridica en caso de incurrirse en alguna de estas prohibiciones’’.

%5 Asi también ALONSO RIMO, 2020, pp. 109 y 110, LORENTE VELASCO, 2010, p. 264, ¢, indirecta-
mente, CANO CAMPOS, 2021, pp. 231 y 233, cuando refiere que en los supuestos en que el acto de incum-
plimiento del RDAE vaya seguido de la desobediencia a una orden concreta de la autoridad se deberan apreciar
“dos hechos que daran lugar a dos infracciones distintas porque se habran dafado o puesto en peligro dos
bienes juridicos diferentes: la proteccion de la salud y el principio de autoridad”. De otra opinion en la doctrina
parece ser JUANATEY DORADO, 2016, p. 63, que admite que de cara a valorar la gravedad de los hechos,
y, por tanto, de estimar que concurre el delito o la infraccion administrativa, los tribunales tengan en cuenta
“todas las circunstancias concurrentes” —entre las que estaria el contenido de la orden, y, por tanto, el bien
juridico que indirectamente se vea afectado por el incumplimiento de la misma —.

% Alguna sentencia — SAP Cantabria 67/1999, de 13 mayo (ECLI:ES:APS:1999:965), FJ 4° — ha conside-
rado la circunstancia de que la desobediencia sea llevada a cabo ante la presencia de varias personas como un
indicio de gravedad de la conducta en tanto —arguye — supone un publico desprestigio para la Administracion
y sus agentes, a quienes se hace aparecer incapaces de hacer cumplir sus decisiones. Tras este razonamiento
parece subyacer una concepcion del bien juridico a proteger por las infracciones de desobediencia como pres-
tigio de las instituciones publicas, mas que como su correcto funcionamiento.

97 Notese que este “vacio legal” estd presente también en los otros dos reales decretos que vienen a declarar
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Tampoco la LOAES, que funciona a este respecto como norma supletoria, prevé un
sistema de consecuencias juridicas, ni hace referencia a una ley concreta que sea de
aplicacion a fin de sancionar los comportamientos infractores de las medidas que se
acuerden por las autoridades competentes en un estado de alarma. Hubo, pues, un
error legislativo, si bien en este caso del Gobierno, que con la aprobacion de reales
decretos hace las veces de legislador, al no prever las sanciones aplicables a la vul-
neracion de las prohibiciones acordadas, infringiendo con ello el principio de taxati-
vidad, que deriva del principio de legalidad, y que exige que los supuestos de hechos
y las consecuencias juridicas de las infracciones estén descritas de modo claro, de
forma que los ciudadanos puedan conocer de antemano tanto lo que se prohibe, como
las consecuencias legales de incurrir en dichas prohibiciones®®. El hecho de que de
forma mas que reiterada el Gobierno y los medios de comunicacién se hayan hecho
eco de las limitaciones impuestas a la libertad circulatoria por el RDAE no es 6bice
para seguir hablando de una palpable vulneracion del principio de legalidad®. Los
ciudadanos podiamos conocer de memoria, por las ruedas de prensa dadas por los
miembros del Gobierno y el posterior “machaqueo” insistente de los medios al res-
pecto, cada una de las conductas que podiamos y no podiamos realizar durante el
estado de alarma, pero desconociamos por completo sus consecuencias legales. De
hecho, las propias instituciones albergaban serias dudas sobre este extremo. Solo hay
que ver la disparidad manifiesta de criterios sobre cual habria de ser la ley aplicable
a efectos de sancionar los incumplimientos de las limitaciones de la libertad circula-
toria, sila LGSP o la LOPSC. Esta discusion esta presente, no solo entre las diversas
Abogacias del Estado, haciéndose eco de ello la abogada general del Estado, en su

el segundo y tercer estado de alarma, esto es: el RD 900/2020, de 9 octubre, y el RD 926/2020, de 25 octubre,
respectivamente. En el primero de ellos se establecen de nuevo una serie de prohibiciones a la libertad de
circulacién, en cuanto a la entrada y salida de una serie de municipios —art. 5 —, pero de nuevo no se especifica
cudl es el régimen sancionador, mas alla de una alusion genérica a la aplicacion de “las leyes” —art. 7 — En el
segundo real decreto, por su parte, se determinan, entre otros, limitaciones generales a la libertad de circulacion
en horario nocturno (de 23 a 6 h.) —art. 5 —, y limitaciones de la entrada y salida del territorio de cada Comu-
nidad Auténoma y de cada ciudad con Estatuto de Autonomia —art. 6 —, refiriéndose de nuevo el precepto
relativo al “régimen sancionador” —en este caso, el art. 15 — de manera genérica a que el incumplimiento de lo
dispuesto en la norma “sera sancionado con arreglo a las leyes”.

%8 Esta conclusion —véase: la inconstitucionalidad de los preceptos del RD que acuerdan las prohibiciones
sin especificar sus consecuencias juridicas, por vulneracion del principio de tipicidad o taxatividad — es exten-
sible a las disposiciones de los RD 900/2020, de 9 de octubre, y 926/2020, de 25 de octubre, que, como se
sefiala en la nota a pie de pagina anterior, tampoco prevén qué consecuencias juridicas tiene el incumplimiento
de las disposiciones contenidas en los mismos.

% De otra opinion parecen ser los fiscales MORENO/DIAZ, 2020, y el ministro del Interior, atendiendo a
su comunicacion de 14 de abril de 2020, p. 10, donde afirma que: “tales 6rdenes expresas, concretas y directas
de la autoridad a la ciudadania, restringiendo de forma proporcional su libertad de circulacion —en referencia
a las prohibiciones de circular contenidas en el art. 7.1 RDAE —, han tenido una amplisima difusion a través
de los medios de comunicacion, ademas de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado”. En puridad, estos
autores utilizan el argumento de la amplia difusion de las prohibiciones de circular para defender su idea de
que el solo incumplimiento de estas prohibiciones legales constituye ya una infraccion de desobediencia a la
autoridad, sin necesidad de que existe una orden de un agente concreto.
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consulta de 2 de abril de 2020, sino también entre esta Gltima y el ministro de Inte-
rior!?, Pero, es que, incluso en el caso hipotético en el que hubiese habido una inter-
pretacion unanime entre las instituciones y operadores juridicos en cuanto a la ley
aplicable a efectos de determinar las sanciones por infringir las medidas limitativas
de la libertad circulatoria, y dicha conclusion se hubiera manifestado reiteradamente
a la ciudadania por variadas vias, seguiria concurriendo un defecto en la norma de
origen, en este caso el RDAE, por vulneracion del principio de taxatividad, al no
especificar con suficiente claridad cudl ha de ser la ley aplicable.

Ante la manifiesta indeterminacién del RDAE en cuanto a las consecuencias juri-
dicas de incurrir en alguna de las prohibiciones, el ministro del Interior trata de hacer
prevalecer la interpretacion de que han de sancionarse dichas conductas acudiendo a
la infraccion de desobediencia a la autoridad del art. 36.6 LOPSC. La interpretacion,
ademads de no salvar, por supuesto, el error legislativo que vulnera a todas luces el
mentado principio de taxatividad, es bastante forzada e incoherente con la que es la
ratio legis de dicho precepto. Los tribunales han interpretado tradicionalmente que
las infracciones de desobediencia, para aplicarse, requerian de una conducta de in-
cumplimiento de una orden expresa y concreta emanada de una autoridad o agente
de la misma, bajo el entendimiento de que tal comportamiento suponia una merma
del principio de autoridad, segin algunos, o del orden publico, segin otros, enten-
diendo estos conceptos como la garantia del correcto funcionamiento de los servicios
publicos. En ninglin caso el incumplimiento de una norma general, como seria en
este caso el art. 7.1 RDAE, que recoge las prohibiciones de circular, podria dar lugar
a apreciar un peligro para el correcto funcionamiento de los servicios publicos. Es-
tamos ante un simple incumplimiento normativo, que supondrd una ofensa al bien
juridico que tutele el precepto infringido, que, en este caso, parece ser la salud pu-
blica. Y lo cierto es que el propio Gobierno parece darse cuenta de ello cuando en el
RD 21/2020, de 9 de junio —hoy Ley 2/2021, de 29 de marzo —, en el que establece
la obligatoriedad de llevar mascarillas, determina en el capitulo relativo al “régimen
sancionador” que el incumplimiento de las medidas acordadas sera considerada “in-
fraccion leve a efectos de lo previsto en el articulo 57 de la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica”. Esta disposicion no hace sino poner de mani-
fiesto tanto el error incurrido por el Gobierno en su momento en la redaccion del
RDAE, al no especificar las consecuencias juridicas de incurrir en las prohibiciones
de circular por la via publica, como el error del propio ministro del Interior, al soste-
ner que la ley aplicable a efectos de sancionar el “saltarse el confinamiento” habria
de ser la LOPSC. Resulta claro que tanto el no llevar mascarillas como el circular
por la via publica durante un confinamiento son conductas que afectan a la salud

100 Comparense la consulta de 2 de abril de 2020 de la abogada general del Estado, en la que defiende que
la LGSP ha de ser la aplicable para sancionar los incumplimientos de art. 7.1 RDAE, y la comunicacion del
ministro del Interior, de 14 de abril de 2020, que sefala, por el contrario, a la LGSP a estos fines.
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publica, y en ningun caso al principio de autoridad. Para esto ultimo seria menester
que un agente de la autoridad diese una orden concreta al sujeto infractor de la ley,
como “vuelva a su casa” o “pongase la mascarilla”, y que éste la desobedeciera, en-
contrandonos entonces, y solo en ese caso, ante una infraccion de desobediencia.
Atendiendo a la gravedad de la misma, que sera valorada en funcion de la actitud del
sujeto ante la orden, manifestada en las concretas palabras vertidas y los gestos man-
tenidos, se valorara si la desobediencia es grave, hablando entonces de delito de
desobediencia, o si es de un nivel moderado o leve, en cuyo caso seria de aplicacion
la infraccion administrativa de desobediencia.
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