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.- INTRODUCCION

1. Cuestion por tratar en el Trabajo de Fin de Master y razdn de su eleccion.
Breve resumen introductorio.

En este trabajo se pretende realizar un analisis del régimen sancionador que
se ha impuesto durante la vigencia de uno del estado de alarma, uno de los
estados de emergencia previstos en el articulo 116 de la Constitucion
Espafiola, deteniéndome tanto en la teoria como en la practica, en su
aplicacion practica y consecuencias.

He tenido a bien situar el trabajo en tiempo y espacio, mediante una especie
de antecedentes de hecho en los que he intentado relatar la realidad
circunstancial y juridica en la que hemos vivido desde hace mas de afio y
medio, empezando por comentar la pandemia mundial en la que todavia nos
encontramos y analizando la propia figura del estado de alarma, por cuanto
su declaracion supone excepcion en la legalidad, que modifica durante su
vigencia la legalidad ordinaria en vigor, y que analizaremos mas adelante en
qué medida puede o ha podido modificar o condicionar durante este periodo
la aplicabilidad de determinadas normas cuya aplicacion puede suspender o
desplazar.

Para mas inri, y mas adelante, analizaremos como parte central del trabajo
en qué forma afecta esta declaracion del estado de alarma y posteriores
actuaciones a la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas,
contrastandolo con la necesaria seguridad juridica que debe siempre
predicarse de la actuacién de éstas frente a los ciudadanos.

En otra parte del trabajo he intentado realizar una perspectiva teorica y
practica del régimen sancionador que se ha impuesto mediante el Real
Decreto 463/2020, por el que se declara el estado de alarma, examinandolo
a la luz de los principios que deberia atender, atendiendo a las polémicas que
han surgido en cuanto a la potestad de la administracion pablica, algunas de
ellas resueltas por la doctrina y jurisprudencia, y aportando mi propia
experiencia en dos procesos contra la actividad sancionadora de la
administracion publica en los que he tenido la oportunidad de participar, y
que me han servido para profundizar sobre un tema tan interesante e



importante, y me parece relevante comentar alguna cuestion préctica hecha
por mi mismo que relata parte de la realidad que hemos vivido estos largos
meses.

Ademas, veremos la importancia de la aplicacion de una u otra ley, con la el
RDEA y la LOEAES como protagonistas y la LGSP y LOPSC como
candidatas.

En una dltima parte he preferido desarrollar de manera breve todo lo anterior,
a la vez que intentaba dar una solucion actual a todo lo comentado, mediante
el informe de la Abogacia General del Estado, las Gltimas sentencias del
Tribunal Constitucional, para ver como, una vez visto como empieza todo,
su recorrido y posibilidades de defensa, como esta terminando juridicamente
todo el tema pandemia.

Espero que la nueva interpretacion de ciertos principios o instituciones de
nuestro ordenamiento juridico que ha sido necesaria hacer para asi
conciliarlas con la excepcionalidad que caracteriza al estado de alarma, asi
como los problemas de inconstitucionalidad que han surgido a raiz de ello y
su debate, lo que unido a todo lo visto en el transcurso de este trabajo me
permita aprender muchas cosas, y elaborar una conclusion final adecuada a
un problema juridico de este tamario y de estas caracteristicas.

Il.- ANTECEDENTES DE HECHO

2. Potestad sancionadora administracion publica en general.

La potestad sancionadora de la administracion pablica es una facultad que
poseen las propias administraciones para evitar el incumplimiento del
ordenamiento juridico, que le permite imponer a los ciudadanos que lo
incumplan unas determinadas sanciones, tasadas por la ley, que son la
consecuencia directa de la comision de las infracciones o incumplimientos
mencionados, que también deben estar tipificadas y tasadas por la ley.

La Constitucidn espafiola, en su articulo 25 dispone que los ciudadanos del
Estado espafiol podran ser condenados Unicamente por acciones u omisiones
que en el momento de su realizacion constituyan delito o falta, y de la misma
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manera solamente podran ser sancionados por aquellas acciones u omisiones
tipificadas en la legislacion como infracciones administrativas.

Mas adelante, en su apartado tercero del propio articulo que se viene citando,
indica la norma suprema que las administraciones no podran imponer
sanciones que impliquen privacién de libertad, ya sea de manera directa o
indirecta.

Esta potestad ! estd, como dice el Doctor en Derecho Victor Manteca
Valdelande, en Actualidad Administrativa, nim. 10, “una potestad
claramente subordinada a la autoridad judicial, lo cual supone, la
imposibilidad de que los organos de la Administracion lleven a cabo
actuaciones sancionadoras en supuestos en que los hechos puedan ser
constitutivos de delito o falta tipificados en el Cdodigo Penal o en leyes
penales especiales, en tanto la autoridad judicial no se haya pronunciado
sobre ellos.”

El mismo autor y en el mismo sentido, de comparacion con el derecho penal
en el extremo de su caracter sancionador, correctivo 0 punitivo, expresa con
las palabras justas que “Se trata de una potestad que, para su ejercicio, debe
discurrir por un cauce concreto que es el procedimiento sancionador, dado
que la garantia procedimental es sumamente importante en el ambito
punitivo. La potestad sancionadora de la Administracion como
manifestacion del Derecho punitivo junto con el Derecho penal, con el que
tiene gran analogia y conexion, se encuentra sujeto en buena parte a los
principios y garantias del Derecho penal.”

Ademas, esta potestad sancionadora, al ser ejercitada por las distintas
administraciones publicas, debe respetar en todo momento las libertades y
derechos fundamentales contenidos en la Constitucion espafiola.

En el sentido de lo que hemos venido comentando, el articulo 25 de la ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del Sector Publico, dispone

1 Victor Manteca Valdelande, Doctor en Derecho, Actualidad Administrativa, N° 10,
Seccion Practica Profesional, Quincena del 16 al 31 May. 2012, pag. 1325, tomo 2,
Editorial LA LEY.



que la potestad sancionadora de las administraciones publicas se ejercera
cuando haya sido reconocida expresamente por una norma con rango de ley.

De manera literal, dispone lo siguiente en su articulo 1, relativo al objeto de
la: “La presente Ley establece y regula las bases del régimen juridico de las
Administraciones Pablicas, los principios del sistema de responsabilidad de
las Administraciones Pablicas y de la potestad sancionador...” .

Los principios de la potestad sancionadora de la administracion publica,
contenidos en el Capitulo 111 del Titulo Preliminar de la Ley 40/2015, de
Régimen Juridico del Sector Pudblico, en los articulos 26-31, son los
siguientes:

- Legalidad - Concurrencia de sanciones
- Prescripcion - Tipicidad
- Responsabilidad - Proporcionalidad

- Irretroactividad

Mencion aparte merece también la facultad de la administracion de, aparte
de, como hemos visto, aplicar las normas sancionadoras existentes, crear
régimen sancionador.

Esto es asi gracias a que nuestro ordenamiento juridico reconoce a las
administraciones puablicas la potestad de elaborar los llamados reglamentos
administrativos, que gozan de un poderoso margen de actuacioén en materia
sancionador, lo que permite una innovacion en materia sancionadora y en
ocasiones de extrema necesidad, como la que se trata en este trabajo, y como
veremos mas adelante, la posibilidad de reaccion por parte de la
Administracion Publica.

I1.- OBJETO DEL DICTAMEN

3. Pandemia mundial por SARS-CoV-2 vy declaracion de estado Alarma, RD
463/2020 de 14 de marzo.
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La enfermedad por coronavirus (COVID-19) es una enfermedad infecciosa
causada por el virus SARS-CoV-2, y su expansién generalizada por todo el
globo ha provocado una pandemia mundial en la que seguimos inmersos,
aunque saliendo de manera progresiva.

Segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), la mayoria de las
personas infectadas con el virus experimentaran una enfermedad respiratoria
de carécter leve o moderada y se recuperaran sin necesidad de un tratamiento
especial, pero es muy posible que otra proporcion de la poblacion, sobre todo
aquellas personas de avanzada edad y con afecciones médicas subyacentes
como enfermedades cardiovasculares, diabetes, enfermedades respiratorias
crénicas o cancer tienen mas probabilidades de desarrollar enfermedades
graves, si necesiten un tratamiento especial para su curacion.

A pesar de eso, aclara la OMS que cualquiera puede enfermarse con
COVID-19 y enfermarse gravemente o morir a cualquier edad.

Se trata de un virus con una propagacion y contagio altisimos, y se lleva a
cabo por via respiratoria, por las gotitas que expulsa la persona infectada
cuando tose, estornuda, habla o canta, y por contacto directo con secreciones
respiratorias de la persona infectada.

Ante esta pandemia mundial y dada su veloz propagacion en nuestro pais, el
14 de marzo de 2020, se publicé en el Boletin Oficial del Estado (BOE), el
Real Decreto 463/2020, aprobado esa misma tarde por el Consejo de
ministros, por el que se declaraba el estado de alarma para la gestion de la
crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19, con la intencion de intentar evitar
la propagacion del virus y de preservar la salud de los ciudadanos de nuestro
Estado.

El citado RD 463/2020 expresa el motivo de la extrema urgencia en su propio
Predmbulo, mediante las siguientes palabras:

La Organizacion Mundial de la Salud elevo el pasado 11 de marzo de 2020
la situacion de emergencia de salud publica ocasionada por el COVID-19 a
pandemia internacional. La rapidez en la evolucion de los hechos, a escala



nacional e internacional, requiere la adopcion de medidas inmediatas y
eficaces para hacer frente a esta coyuntura. Las circunstancias
extraordinarias que concurren constituyen, sin duda, una crisis sanitaria sin
precedentes y de enorme magnitud tanto por el muy elevado ndmero de
ciudadanos afectados como por el extraordinario riesgo para sus derechos.

El estado de alarma 2es uno de los estados excepcionales regulados en la
Constitucion (articulo 116.1y .2) y en la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio,
de los estados de alarma, excepcion y sitio.
La Constitucion Espafiola, en su articulo 116.1 nombra el estado de alarma,
y dispone que debera ser regulado por una ley organica, y en su siguiente
apartado expone que dicho estado de alarma sera declarado por el Gobierno
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros, ..., dando cuenta al
Congreso de los Diputados...
La legitimacion activa de la declaracion se atribuye en todo caso al Gobierno,
si bien la iniciativa de la solicitud puede corresponder bien al propio Consejo
de ministros, bien al Presidente de una Comunidad Autonoma afectada.
La forma normativa de la declaracion seré la de un decreto, como es el caso,
mediante el citado Real Decreto 463/2020, cuyo contenido habra de
determinar necesariamente los siguientes aspectos:
- La autoridad competente, que sera el Gobierno o, por delegacion de
éste, el presidente de una Comunidad Autonoma cuando sea ésta la
Unica afectada por la declaracion (art. 7 de la Ley Orgéanica).
- El ambito territorial afectado.
- La duracion, que no podra exceder de 15 dias, aungue son, como
hemos visto, prorrogables.
- Los efectos.

Como expresa el autor citado D. José Maria Lafuente Balle, la ratio legis
estriba en el establecimiento de un estado excepcional, cuyo presupuesto de
hecho es la extraordinaria imposibilidad de mantenimiento de la normalidad
y debe carecer de motivos politicos, de forma que el restablecimiento de
aquella normalidad no requiera la suspension de derechos constitucionales.

 LAFUENTE BALLE, J. M° “Los estados de alarma, excepcion y sitio (I1)”, en Revista
de Derecho Politico, n° 31, 1990, pags. 27-67.
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El propio articulo 1.1 de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados
de alarma, excepcion y sitio reza que procederd proclamar estos estados
excepcionales Unicamente cuando las circunstancias extraordinarias hiciesen
imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los poderes
ordinarios de las Autoridades competentes.

4. Potestad sancionadora otorgada a la administracion publica con la
declaracién del Estado de Alarma mediante el Real Decreto 463/2020 y
sus _principales problemas juridicos. Aplicacion Ley 33/2011, Ley
17/2015 o Ley 4/2015. Informe abogacia del estado de 2 de abril de 2020.

Una vez vistos y comentados tanto la potestad sancionadora en general de
las administraciones publicas como la declaracion del estado de alarma, su
causa Yy, aun por ver, sus consecuencias, atendemos en este momento a la
concreta aplicacion del estado de alarma mediante su proclamacién con el
Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de
alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el
COVID-19, y su contenido en cuanto a lo que régimen sancionador y
potestad sancionadora de las administraciones publicas se refiere.

El Real Decreto 463/2020, en su articulo 20, contiene el régimen
sancionador, pero lo que realmente hace es una mera remision a otro cuerpo
legal, lo que pasamos a analizar.

El texto literal dice lo siguiente:

El incumplimiento o la resistencia a las Ordenes de las autoridades
competentes en el estado de alarma sera sancionado con arreglo a las leyes,
en los términos establecidos en el articulo diez de la Ley Organica 4/1981,
de 1 de junio.

Este articulo, como se puede leer en su tenor literal, no hace mas que una
remision al articulo 10 de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los
estados de alarma, excepcion y sitio, que reza lo siguiente:

El incumplimiento o la resistencia a las ordenes de la Autoridad competente
en el estado de alarma sera sancionado con arreglo a lo dispuesto en las
leyes.

Los articulos 20 RDEA y 10 LOAES no hacen referencia al incumplimiento,
de las limitaciones a la libertad de movimiento, de la obligacion de llevar
mascarilla en lugares publicos, ni en interiores ni en exteriores o a otros
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derechos, no tipifican nada nuevo ni permiten sancionar nada nuevo, si no
que, con la doble remision ya mencionada, solo permiten que se sancione
por parte de las administraciones puablicas aquello que previamente ya
estuviera tipificado como sancionable en las leyes.
Y pongo esto de las leyes en cursiva ya que esta doble remision de los dos
articulos citados acaba desembocando en eso, en un conjunto completamente
indeterminado de leyes, que ha hecho que nos preguntemos en todo
momento cual es esa ley aplicable, pareciendo més factible dudar mas
concretamente entre la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de Proteccién
de la Seguridad Ciudadana y la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de la
Salud Publica.

Para responder a esta cuestion nos vamos a apoyar en el informe de la
Abogacia General del Estado, que emitio en su nombre Dofia Consuelo
Castro Rey, Abogada General del Estado, el dia 2 de abril de 2020, como
respuesta a la Consulta sobre tipificacion y competencia administrativa para
tramitar y resolver procedimientos sancionadores por incumplimiento de las
limitaciones impuestas durante el estado de alarma.

Este informe, ademés de analizar las dos leyes propuestas en este trabajo,
afiade también la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

En cuanto a la Ley 4/2015, de 30 de marzo, de Seguridad Ciudadana, su art.
36.6, es el que nos interesa analizar y dispone que: 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 o la alegacion de datos
falsos o inexactos en los procesos de identificacion.

El informe objeto de estudio, en cuanto a la procedencia o no de considerar
la presente ley como ley aplicable, expresa que no se puede interpretar el
incumplimiento de las limitaciones o restricciones impuestas durante el
estado de alarma de manera que lo califiquemos automaticamente como
infraccion de desobediencia del articulo 36.6 de la Ley Organica 4/2015, de
Seguridad ciudadana.

Dicha infraccion, continda el informe, concurrira cuando, habiendo
incumplido el particular las limitaciones del estado de alarma, sea requerido
para su cumplimiento por un agente de la autoridad, y el particular desatienda
dicho requerimiento. Por lo tanto, si un agente nos ordenaba el uso de la
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mascarilla en el caso de que fuera obligatorio y no lo estuviéramos
cumpliendo, segun el informe de la Abogacia General del Estado, si que
calificaria como desobediencia, del art. 36.6 de la LOSC, y nunca al reves.
Respecto de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, aunque por esta parte no se tuvo en cuenta al realizar el
estudio, el informe de la Abogacia General del Estado si lo analiza, pero
concluye tajante: La aplicacion de dichas infracciones tendria el
inconveniente de que el concepto de declaracion de estado de alarma de la
Ley Organica 4/1981 no coincide, desde un punto de vista técnico- juridico,
con la declaracion de emergencia acordada en el ambito de la proteccion
civil, y al amparo de la Ley 17/2015.

Pasando a la ultima Ley, la Ley 33/2011, General de Salud Publica, llegamos
al parrafo clave del informe, en el que admite que el Real Decreto 463/2020,
declara el estado de alarma ante la crisis sanitaria derivada del COVID-19,
y constituye una norma de policia sanitaria cuyos preceptos estan orientados
a la preservacion de la salud de los ciudadanos y a evitar el contagio de la
enfermedad, por lo que las limitaciones o restricciones de la libertad de
circulacion de las personas impuestas en el articulo 7 del Real Decreto
463/2020 tienen una finalidad claramente vinculada a la proteccion de la
salud pablica que: a juicio de este Centro Directivo y permiten calificar los
incumplimientos de dicho precepto como infracciones de la Ley 33/2011, de
4 de octubre, General de Salud Pdblica.

Arroja entonces segun lo que hemos visto, un poco de luz el informe
comentado a la cantidad de interrogantes que deja el tema del régimen
sancionador del Estado de Alarma, pero no termina el informe sin emitir un
ultimo resumen que reza lo siguiente:

A la vista de las consideraciones precedentes, y teniendo en cuenta las
posibles calificaciones que puede merecer un mismo hecho (infraccion de la
Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de la Salud Publica; infraccidn, en
su caso, del articulo 36.6 de la Organica 4/2015, de 30 de marzo, de
Proteccion de la Seguridad Ciudadana, o infraccion, en su caso, de la Ley
17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil), la
concreta calificacion o tipificacion del hecho denunciado se traducira, en
muchas ocasiones, en una cuestion de concurrencia o colision de normas
que habréa de resolverse aplicando las reglas o principios que deciden estas
cuestiones en el ambito del Derecho administrativo sancionador, tomadas
basicamente del Derecho penal, cuéles son los criterios de consuncion,
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subsidiariedad, y non bis in idem, criterios que deberan considerarse por
los érganos instructores y por los competentes para dictar la resolucion que
proceda.)

A la vista de todo lo expuesto, es evidente que no incumplen los principios
de legalidad ni de tipicidad, y que como analizaremos posteriormente en la
parte practica del Trabajo del Fin de Master, Unicamente efectian remisiones
a otras normas, y que Unicamente cuando se cometiera un incumplimiento
del articulo 7 RDEA, relativo a las restricciones de circulacion de las
personas, podria la administracion ejercer su potestad sancionadora, puesto
que lo hace conforme los articulos 20 RDEA y 10 LOEAES, y estaria
incumpliendo lo dispuesto en una Ley.

Sin embargo, en el caso de obligaciones del estado de alarma dictadas por
medios que no obtienen rango de ley, como son la obligacion de usar
mascarilla, estariamos cometiendo una vulneracion de los principios de la
potestad sancionadora de la administracion puablica de legalidad y de
tipicidad, puesto que como hemos visto y masticado en estos articulos, el
régimen sancionador solo se puede ejercitar conforme a una ley.

D. Toméas Cano Campos?, apoyando nuestra tesis, en su articulo “Estado de
alarma, sanciones administrativas y desobediencia a la autoridad”, expresa
que si subsumiéramos cualquier incumplimiento de normas de conductas
dictadas durante el estado de alarma en el referido precepto estariamos en
realidad incurriendo en tres errores: calificariamos de acto lo que es una
norma, hariamos una interpretacion extensiva de una norma punitiva y
estariamos mutando el bien juridico que tratan de proteger las normas de
mandato y prohibicion aprobadas durante la alarma.

IV. FUNDAMENTOS DE DERECHO

5. Defensa practica contra la accion sancionadora de la administracion
pUblica durante la situacion de pandemia.

3 CANO CAMPOS, T., “Estado de alarma, sanciones administrativas y desobediencia a
la autoridad”, Seguridad publica, derecho administrativo sancionador y derechos
fundamentales, 2020. https://seguridadpublicasite.wordpress.com/2020/05/08/estado-de-
alarma-sanciones-administrativas-ydesobediencia-a-la-autoridad/
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En este apartado del trabajo voy a tomarme la licencia de intentar aportar
una vision personal y profesional propia de parte de la problemaética que ha
traido a nivel juridico la pandemia causada por el virus Covid-19, aportando
una vision mas practica y tomando como base dos supuestos reales en los
que he trabajado en el despacho de abogados en el que estoy realizando las
practicas, comentando el supuesto, las alegaciones realizadas y la
contestacion a las mismas por parte de la administracién pablica.

5.1. Defensa practica nim. 1 contra la accion sancionadora de la
administracion publica durante la situacion de pandemia.
Procedimiento de DAa. X.

El primer caso que voy a desarrollar se inicia con el acuerdo de iniciacion
formulado por la directora del servicio provincial de sanidad contra mi
clienta por supuestamente encontrarse, el dia 5 de febrero de 2021,
incumpliendo la limitacién de circulacion de las personas en horario
nocturno en el territorio de la Comunidad Auténoma de Aragon.

En los fundamentos de derecho, la directora expone que los hechos descritos
suponen una infraccion leve en funcion del Real Decreto 926/2020, de 25 de
octubre, por el que se proclama el estado de alarma para contener la
propagacion de infecciones causadas por el SARs-Cov-2, y del Real Decreto
926/2020, por el que se prorroga el mismo.

Nombra también una larga lista de normas que han sido supuestamente
quebrantadas, como son los Decretos de 27 de noviembre de 2020, 18 de
diciembre de 2020, 4 de enero de 2021 y 15 de enero de 2021, ademas de la
Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publicay la Ley 5/2014, de
26 de junio de Salud Publica de Aragon.

La sancion propuesta y acordada por la administracion, con la potestad para
ello concedida como hemos visto por el Real Decreto que declara el estado
de alarma, es de 300 euros, conforme, dicen, al articulo 88.1.a) de la Ley
5/2014, de 26 de junio de Salud Publica de Aragon.

A pesar de la importancia de todas las alegaciones planteadas, vamos a
analizar por el bien de la brevedad del trabajo unicamente algunas, sin seguir
un orden determinado, pero empezando por la siguiente:
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Primeramente, vemos que se ha producido una identificacion incorrecta de
los hechos, ya que lo que sucedi6 en realidad fue que a las 21:40, veinte
minutos antes de la hora que marcaba la limitacion de circulacion nocturna
en Aragon en ese momento, dos agentes de la Policia Nacional decidieron
registrar las pertenencias de mi representada y de sus acompafantes, que
vieron como, sin ningun tipo de indicio ni de motivo, dos agentes de la
Policia, a los que tras quince minutos, se unieron otros 8-10 agentes mas, les
cacheaban, revisaban sus pertenencias e impedian el movimiento, cuando en
reiteradas ocasiones les indicaron que se estaba acercando el toque de queda
y que debian regresar a sus domicilios.

La policia impidié a mi representada y a sus amigos regresar a sus domicilios
hasta las 22:30, a pesar de no haber encontrado nada contra ellos en el
registro, y decidieron, tras haber sido ellos los que les habian obligado a
permanecer en la via publica hasta esa hora, a las 22:17, redactar una
denuncia contra ellos por “permanecer en la via publica fuera de los horarios
permitidos por la legislacion”.

Esta actuacion de la policia fue, sin ninguna duda, la causante de que Dfa.
X y sus amigos, también denunciados y sancionados, estuvieran en la calle
pasada la hora permitida en ese momento, puesto que la intencion de estos
era la de volver a casa, y la retencién de la policia lo impidio.

Los hechos tal y como se relatan en la denuncia y en el acuerdo de iniciacion
del procedimiento sancionador son varios, erroneos e inexactos, ya que Dfia.
X si estaba cumpliendo las limitaciones de circulacién en via publica, y se
encontraba en ella a la hora permitida, con tiempo mas que suficiente para
regresar a su domicilio si no hubiera sido por la actuacion policial, que le
obligd a permanecer retenida hasta que ya habia pasado la hora limite.

Dia. X, como aparece en el expediente sancionador, reside en la Calle X,y
se encontraba a las 21:40 en el lugar en que les retuvieron los agentes de
policia, a tan solo 6 minutos a pie, y con la indudable voluntad de regresar a
su domicilio antes de las 22:00, cosa que, como hemos dicho, le impidieron
los propios agentes del orden.

Se ha producido una identificacion incorrecta de los hechos y una ausencia
total de motivacion en la resolucion sancionadora, lo que conduce a la
necesaria declaracion de nulidad de las actuaciones practicadas con todos
los pronunciamientos favorables al inculpado y archivo del expediente
sancionador.
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La motivacion es uno de los principios de la actuacion de la administracion
publica, y un requisito indispensable de todos sus actos, y aparece contenida
en el articulo 35 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo
Comaun de las Administraciones Publicas, y con lo mencionado es evidente
que en este procedimiento es inexistente.

En la siguiente alegacion tratamos un tema que ha sido, como hemos
desarrollado en el presenta trabajo, muy polémico, y es el debate de la
vulneracién o no de la constitucion espafiola en las actuaciones de la
administracion puablica durante la situacién de pandemia, ya sea en la
declaracion del estado de alarma como en la aplicacion del mismo por la
administracion en el ambito sancionador.

En el presente acuerdo sancionador si apreciamos una vulneracion del
derecho fundamental y la tipicidad del art. 25.1 CE, puesto que, sin que esto
signifique otra cosa que no sea nuestra propia vision, interpretamos que:

El régimen sancionador aplicado no cumple el requisito de taxatividad de
las normas sancionadoras, que obliga a que en su contenido permita a los
ciudadanos predecir con suficiente grado de certeza cuél es la conducta
ilicita y cual es su sancion.

Por lo tanto, entiendo que estamos ante un supuesto de ausencia de
principios y garantias constitucionales:

1) Principio de tipicidad. La conducta sancionada no se concreta con la
precision y claridad necesaria. Los hechos no encajan con una actividad
sancionable. No se detalla la hora a la que se encontraba de manera
completamente legal en la via pablica y cumpliendo todas las medidas de
seguridad, y tampoco la hora a la que la policia decidié ponerle la denuncia,
que no coincide con la primera. Por ello, la conducta de mi representada no
puede en ningun caso relacionarse con la infraccion propuesta.

2) Principio de responsabilidad. El denunciado no es responsable de ningun
hecho sancionable, sino que ejercia sus derechos constitucionales que no
pueden ser limitados ni sancionados por la norma. Los Agentes de la
Autoridad tienen la obligacién positiva de proteger los derechos y valores
constitucionales y la obligacion de actuar con racionalidad vy
proporcionalidad que han omitido.

Para mas inri, observamos que se cita como norma de aplicacion los Decretos
de 5 de noviembre de 2020 del presidente del Gobierno de Aragén por el que
se establecen medidas de limitacion de la libertad de circulacién de las
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personas en horario nocturno en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma de Aragoén, y esta norma ha sido derogada, con efectos de 30 de
noviembre de 2020, por Decreto de 27 de noviembre de 2020, del presidente
del Gobierno de Aragon. Los hechos suceden el 5 de febrero de 2021 y el
expediente sancionador se notifica el 15 de marzo de 2021, tres meses y
medio después de la derogacion.

Esta confusion provocada se acentla si atendemos a los decretos citados. Se
citan en los fundamentos de derecho cuatro decretos mas, de los cuales dos,
el de 27 de noviembre de 2020 y el de 18 de diciembre de 2020, estan
derogados y lo estaban ya el dia de los hechos, y otro, el Decreto de 4 de
enero de 2021, esta en revision con vistas a ser modificado por el Decreto de
15 de enero de 2021.

El citado Decreto de 27 de noviembre de 2020 fue derogado por el Decreto
de 18 de diciembre de 2020, y éste lo fue por el Decreto de 4 de enero de
2021, por lo que en ningun caso resultan aplicables para este caso.

Toda esta defectuosa cita de normas genera una enorme confusion y delata
una inconsistencia que son completamente ajenos a la seguridad juridicay a
los principios de la potestad sancionadora de las administraciones publicas.

Como quinta alegacion, y advirtiendo una falta absoluta de uno de los
principios de la potestad sancionadora de las administraciones publicas,
desarrollados en este mismo trabajo en su apartado Il.1, en este caso el
debido principio de proporcionalidad:

Que la sancién impuesta es contraria al principio de proporcionalidad, ya
que no guarda una proporcion adecuada con las circunstancias objetivas y
subjetivas concurrentes; por el contrario, el &rgano sancionador ha
incurrido en su actuacion en un automatismo impropio del proceso de
reflexion y analisis de las circunstancias y hechos a tener en cuenta para la
mas adecuada graduacion de las sanciones administrativas.

Esto entrafia especial gravedad si atendemos a que la sancion se propone en
funcion del articulo 88 de la Ley 5/2014, de 26 de junio, de Salud Publica de
Aragon, tan solo un articulo antes del que regula el principio de
proporcionalidad para la imposicion de sanciones, que se establece en el
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articulo 89 de la misma ley y a cuyo amparo las sanciones no se impondran
arbitrariamente si no que se graduaran guardando la debida proporcionalidad
entre la gravedad y trascendencia del hecho concreto constitutivo de la
infraccion y la sancion que se imponga, cosa que en este supuesto no se hizo
en absoluto.

Ademas, el organo sancionador ha vulnerado también por completo
el derecho a la presuncion de inocencia que asiste a los ciudadanos en los
procedimientos sancionadores, al no aportar el expediente ni los elementos
de prueba adecuados para la correcta y completa determinacién de los
hechos, limitdndose a realizar una afirmacion genérica de culpabilidad en
relacion con unos hechos que no han sido cometidos por el imputado en la
forma y extension que se presumen, sin pruebas adecuadas.

El derecho a la presuncion de inocencia, que no ha sido respetado en este
acuerdo de sancidn, viene regulado en el articulo 53.2.b) de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

Por todo esto, y mas que no se ha comentado en pro a la brevedad del trabajo,
esta sancion debia declararse nula de pleno derecho. Cosa que no fue asi,
puesto que la propuesta de resolucién desestimo de manera automatica todas
nuestras alegaciones y respondid Unicamente a una, que no habiamos
siquiera mencionado, dando muestras de la extrema informatizacién de la
administracion, que en lugar de resolver supuesto a supuesto, se ha dedicado
a dar una respuesta similar y genérica a todos.

En el siguiente caso comentado podremos observar unas segundas
alegaciones, a la propuesta de resolucién, y un recurso de alzada ante la
resolucion, ya que en este procedimiento nuestra clienta decidié no seguir
adelante con el recurso y pagar la sancién propuesta por la administracion,
no sin antes expresar su profundo descontento por el funcionamiento de la
potestad sancionadora de la administracion publica en esta materia.

5.2. Defensa practica nim. 2 contra la acciéon sancionadora de la
administracion publica durante la situacion de pandemia.
Procedimiento de Dfa. Y.

Este segundo supuesto que voy a exponer es algo mas extenso, dado que la
clienta después de unas primeras alegaciones contra el acuerdo de iniciacion,
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y unas segundas alegaciones contra la propuesta de resolucion, decidid
confiar en el despacho para llevar a cabo un recurso de alzada, ante la
consejera del Departamento de Sanidad, Seccion de Sanciones y Régimen
Juridico, Servicio Provincial de Sanidad.

A pesar de ello, el procedimiento tiene muchas similitudes con el
previamente analizado, asi que voy a centrarme en comentar unicamente las
diferencias.

El acuerdo de iniciacion del procedimiento sancionador, en el apartado de
antecedentes de hecho, reza lo siguiente:

En fecha 19.03.2021, ACTA/DENUNCIA n.° 00000, agentes de la Policia
Local o Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, en BAR EL QUE SEA
de ZARAGOZA, identifican a DONA Y, con NIF/NIE 77777777G como la
persona que se encuentra sin usar la mascarilla en la via pablica y/o en
espacio al aire libre y/o en espacio cerrado de uso puablico o que se
encuentre abierto al publico.

Carece por completo de definicién de hechos concretos, pues no se relata
una conducta sino tres alternativas, carentes de concrecion, horario,
circunstancias y entorno.

Se menciona un ACTA/DENUNCIA n.° 210037, que no ha sido trasladada
a la parte a los fines de realizar las oportunas alegaciones, ni se definen los
datos de los correspondientes instructores de la denuncia (art 53 y 62 ley
39/2015).

Se limita a proponer la calificacion de infraccion leve, a una conducta que
no es capaz de definir, proponiendo hasta tres alternativas por si alguna de
ellas pudieran tener identidades con la conducta desarrollada por el
recurrente, lo cual es ajeno al procedimiento sancionador y al principio de
seguridad juridica, entre otros (art 64 ley 39/2015).

Ademas, y fijandonos ya solo en los antecedentes de hecho, vulnera el acto
administrativo la exigencia de ajustarse a los requisitos y al procedimiento
establecido del art. 34 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas carece de la
necesaria motivacion del art. 35 y por estas razones ha prescindido del
procedimiento legalmente establecido y adolece de nulidad de pleno
derecho, art. 47 1. e) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, de aplicacion por
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remision del art. 93 de la Ley 5/2015 de 5 de junio de Salud Publica de la
Comunidad Auténoma de Aragon.

En cuanto al supuesto de hecho, desde esta parte se niegan absolutamente los
hechos que se imputan a nuestra clienta, que deberan ser acreditados por
quien acusa.

La realidad de lo ocurrido, tal como a continuacion se acredita y justifica,
fue que la sometida a expediente Diia. Y, no se encontraba la tarde del 19 de
abril de 2021 en dicho establecimiento de restauracion que se menciona en
el acuerdo de iniciacion y lo Unico cierto es que fue identificada con su DNI
pero no en ese lugar ni se encontraba sin usar mascarilla en lugar en que
fuera obligatorio, ni se le comunicé ni trasladd ninguna denuncia al no existir
motivo para ello.

La resolucion que incoa el presente expediente tampoco sefiala hora de la
supuesta infraccion por lo que se produce una grave indefension al no poder
determinar ni acreditar que a la hora en que supuestamente estaba
cometiendo la infraccion denunciada, estuviera en el lugar indicado o en
otro, reiterando que el dia 19 de marzo la interesada no estuvo en el Bar El
gue sea de Zaragoza ni en su terraza.

Refiere el acuerdo iniciador del procedimiento sancionador de la policia
local o fuerzas y cuerpos de seguridad del estado, sin determinar siquiera la
identidad del cuerpo de seguridad del estado, esta generalidad es ajena al
principio de seguridad juridica que debe también de propiciar la nulidad del
procedimiento (art. 47 ley 39/2015).

Esto tiene enorme trascendencia por cuanto la competencia de unos cuerpos
de seguridad u otros viene determinada por norma legal, y si no se especifica
que fuerza era la actuante ni se identifica a los agentes denunciantes con su
numero de placa, se vuelve a producir indefension al no poder rebatir su
competencia o su falta de competencia a la hora de interponer la denuncia
que ha dado lugar a la incoacion del presente procedimiento sancionador.

Por otra parte, se reitera la ya mencionada vulneracion del derecho
fundamental y la tipicidad del art. 25.1 CE, la identificacion incorrecta de los
hechos y la ausencia total de motivacion en la resolucion sancionadora,
ademas de que la sancion impuesta vuelve a ser contraria al principio de
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proporcionalidad, ya que no guarda una proporcién adecuada con las
circunstancias objetivas y subjetivas concurrentes.

Conviene ahora profundizar en la evidente y manifiesta vulneracion del
principio de proporcionalidad, dado que este principio de proporcionalidad
para la imposicion de sanciones se establece en el articulo 89 de la Ley
5/2014, de 26 de junio, de Salud Publica de Aragon, a cuyo amparo las
sanciones no se impondran arbitrariamente si no que se graduaran guardando
la debida proporcionalidad entre la gravedad y trascendencia del hecho
concreto constitutivo de la infraccion y la sancién que se imponga, y ha
vuelto, al igual que en el procedimiento de Diia. X, a ser completamente
desatendido.

En virtud del mismo articulo citado, que regula la graduacién de las
sanciones dentro del &mbito de la Ley de Salud Pdblica de Aragon, habra
que atender a la hora de graduar la sancion a la intencionalidad y reiteracion
en la comision de la infraccion por parte del infractor y a su condicion de
reincidente, y al resto de circunstancias previstas en el citado articulo 89.

En ningln caso se podria encuadrar los hechos ocurridos en ninguna de
estas circunstancias agravantes de la sancion.

Haciendo un especial analisis de las normas citadas, con su correspondiente
desorden, como en el procedimiento anterior, vemos que se cita en el
Acuerdo de inicio del procedimiento, el art. 87.1 a) de la Ley 5/2014, de 26
de junio, de Salud Pdblica de Aragon, como sostén de la infraccion leve
presentada, y estearticulo en su actual redaccién refiere:

Articulo 87. Tipificacion de las infracciones.

1. Son infracciones leves en materia de salud publica las siguientes
conductas:

a) Las meras irregularidades formales en el cumplimiento de la normativa
sanitariavigente, sin trascendencia directa para la salud publica.

La sancion prevista para las infracciones leves es la dispuesta en el art. 88.
1. Las infracciones tipificadas en esta ley seran sancionadas con multa de
acuerdo con lasiguiente escala:

a) Infracciones leves: desde 100 a 3.000 euros
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El mandado legal para la graduacion de las sanciones se describe en el
Articulo 89:

1. Las infracciones seran sancionadas guardando la debida
proporcionalidad entre la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion
y la sancion que se imponga. Para determinar, dentro de los limites
minimos y maximos establecidos, las sanciones que proceda imponer se
tendran en cuenta especialmente las circunstancias siguientes:

a) La existencia de intencionalidad o de reiteracion en la comision de la
infraccion.

b) La reincidencia por comision de mas de una infraccién de la misma
naturaleza en elplazo de un afio cuando asi haya sido declarado por
resoluciéon administrativa firme.

¢) El incumplimiento de las advertencias o0 requerimientos previos
formulados por elpersonal inspector.

d) Laentidad de los perjuicios causados a la salud de las personas o del
riesgo creadopara la misma.

e) La incidencia sobre grupos de poblacion especialmente vulnerables,
tales comomenores, mujeres embarazadas o personas con discapacidad.

f) La cuantia del beneficio obtenido por la persona infractora mediante la
realizacion dela infraccion.

Pues bien, la sancidn propuesta cita la agravante del apartado d) del art. 89
para graduar su imposicién en 300€ en lugar de 100€, (la entidad de los
perjuicios o riesgos causados)contradiciendo la propia identificacion de la
infraccion (se trata de una irregularidad formal sin trascendencia en la salud
publica) y sin considerar que no se ha tenido en cuenta ninguno de los
elementos que la norma dispone como necesarios para evaluar la
proporcionalidad (intencionalidad, reiteracion, reincidencia,
requerimientos previos, advertencias...)

No se advierte en el procedimiento sancionador que el art. 89.3 de la Ley
5/2014, de 26 de junio, de Salud Publica de Aragon, dispone, la resolucion
sancionadora acordara la misma reduccion en la cuantia de multa en caso
de que, pese a no haberse producido el reconocimiento de responsabilidad,
quede acreditada la correccién o subsanacion de las irregularidades en que
consista la infraccion en cualquier momento previo a la resolucion del
procedimiento sancionador, razon por la que de nuevo se hace preciso
conforme al art. 47.3 decretar la nulidad del expediente administrativo y

22



archivo del procedimiento.

En fecha de 18/06/2021 se notifica a esta parte la propuesta de resolucion,
que supuestamente resuelve las primeras alegaciones interpuestas.

En esta, a pesar de que en las alegaciones se solicitd mediante “otrosi” copia
del acta de denunciay del expediente completo, algo a lo debe tener acceso
para poder ejercer su derecho de defensa con plenas garantias, y que la
Instructora no llevo a cabo, incumpliendo su obligacidn legal de dar traslado
de tal expediente a sabiendas de que debe dar cumplimiento a tal solicitud,
pudiendo estar cometiendo incluso un delito de prevaricacion
administrativa con un resultado de vulnerar el derecho a la defensa de la
recurrente.

Esta propuesta de resolucion no resolvio ni contestd a ninguna de las
cuestiones planteadas en el escrito de alegaciones de fecha 21 de mayo de
2021, si no que se trato de un simple modelo informatico y esquematizado
practicamente igual para todas las sanciones, independientemente de su
contenido, lo cual vulnera el derecho de defensa de la recurrente al no dar
respuesta individualizada a las alegaciones planteadas.

Con la propuesta de resolucion seguiamos sin saber qué es lo que se estaba
sancionando:

- ¢No usar mascarilla en via publica?
- ¢enespacio al aire libre?

- ¢en espacio cerrado de uso publico o que se encuentra abierto al
publico?

Las tres alternativas se reflejan en el acuerdo de incoacion y dicho extremo
no se aclara en la propuesta de resolucion por lo que ante tal vaguedad de
acusacion resulta imposible defenderse. Tampoco se concreta hora de la
supuesta infraccién ni demas circunstancias. Y la instructora continla en su
empefio de seguir adelante con tan inconsistente denuncia, por lo que llego,
a peticion de la clienta, el turno del recurso de alzada.

En la propuesta de resolucion no se contesto a ninguna de las alegaciones
efectuadas contra el acuerdo de iniciacion, tampoco se resolvio sobre la
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prueba planteada documental consistente en la remision y vista del
expediente.

La propuesta de resolucion se cefiia unicamente, y de nuevo, a alegar tanto
en los antecedentes de hecho como en los fundamentos de derecho
argumentos genéricos y tipo, sin individualizar el caso concreto y aludiendo
a hechos que nada tienen que ver con el presente expediente, como por
ejemplo en el fundamento de derecho segundo, tercer parrafo: “La
obligacion de uso de mascarilla es incondicional, no supeditada a la
distancia que se mantenga respecto al resto de ciudadanos” , no se entiende
este fundamento cuando nada se ha dicho al respecto por la denunciada en
su escrito de alegaciones y por lo tanto, lejos de responder a los argumentos
esgrimidos por esta parte en las alegaciones presentadas, se dedica la
administracidn a responder una cuestion que, en ningun caso fue propuesta
por esta parte.

Tampoco contestaba la propuesta ni resolvia sobre la peticion de prueba
solicitada, por ello se volvié a insistir en la misma y se volvio a pedir el
expediente a los efectos de adverar si existia al menos ratificacion de los
agentes denunciantes.

La propuesta de resolucion carecia de motivacion, fue una propuesta
arbitraria y por tanto nula de pleno derecho.

Finalmente, y tras las segundas alegaciones que fueron instadas por esta
parte, llegé la resolucidn del expediente sancionador, en el que se sancionaba
a la interesada.

La resolucion era arbitraria, no respetaba los elementos formales que la
legislacion indica y debia ser declarada nula de pleno Derecho, o debia ser
anulada por el 6rgano administrativo superior.

Por esta parte se presento recurso de alzada, en el que se examinan cada una
de las infracciones al ordenamiento juridico en las que incurrié la resolucién
recurrida, que vamos a comentar a continuacion y que son las siguientes:

- Vulneracion del Derecho Fundamental recogido en el art. 25.1 CE.

Adolece de ausencia de los siguientes principios Yy garantias
constitucionales:

1) Principio de tipicidad. La conducta sancionada no se concreta con la
precision y claridad necesaria. Los hechos no encajan con una actividad
sancionable.
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2) Principio de responsabilidad. La denunciada no es responsable de ningin
hecho sancionable.

- Vulneracion articulos 1.1 y 103.1 de la CE en relacion con los articulos
3.1 de la ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico; y con los
articulos 35, 88.3, 89.3 y 90 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
- Falta de motivacion de la resolucion impugnada — Acto administrativo
arbitrario que debe declararse nulo —

La Administracion ahora recurrida ha dictado una RESOLUCION, que
emana de un procedimiento sancionador de manera arbitraria,
contraviniendo asi el principio constitucional de Estado de Derecho.

La Administracion tiene la obligacion legal y constitucional de motivar la
Resolucién sancionadora que ha emitido tal y como establece el articulo 35
de la ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comdn
de las Administraciones Publicas que impone a las mismas actuar bajo “los
intereses generales y actuar de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con

b

sometimiento pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho.’

Tal y como se comprueba en el escrito de incoacion del expediente
administrativo ni en la propuesta de resolucién ni en la resolucién que aqui
se recurre se motivan los hechos que se han considerado probados, tampoco
se ha valorado la prueba propuesta, ni se ha respondido a ninguna de las
alegaciones efectuadas. Es por ello que no se ha respetado las normas y
principios que rigen en el procedimiento sancionador de la administracion.

La administracion parece no haber ni siquiera leido los escritos de
alegaciones y unicamente ha resuelto copiando y pegando. Sélo ha cambiado
los datos de la interesada, la fecha y el lugar de a comision de la supuesta
infraccion y los datos de la denuncia.

- Los hechos ocurridos no son constitutivos de infraccion alguna.

Recae pues, en esta administracion, la carga de prueba y la obligacion de
motivar la valoracion de la prueba para acreditar la denuncia que se refleja
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en el boletin, sin que el propio boletin denuncia tenga en este momento
procesal valor alguno, ya que tal y como la sentencia del Tribunal Supremo
de 25 de febrero de 1998 establece: “la presuncion de veracidad ha de
referirse a aquellos hechos apreciados o constatados materialmente por el
funcionario interviniente como resultado de su propia y personal
observacion, no alcanzando a las deducciones, apreciaciones,
consecuencias, hipotesis o juicio de valor que pueda realizar dicho
funcionario”.

Asi, tan s6lo existe como prueba que aporta la administracion la expresion
que aparece en un boletin de denuncia genérica y es que los indicios 0
suposiciones que se denuncian han de ser probados, y un boletin de denuncia
no es prueba suficiente para sancionar a una persona, basandonos siempre en
las garantias constitucionales y los principios basicos de la potestad
sancionadora que ejerce la administracion.

- Anulabilidad de la resolucién impugnada de manera subsidiaria, art
48 Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

Esto se solicita de manera subsidiaria y se debe a la omision que la
administracién hace sobre la prueba genera una clara indefensién a la
interesada, al respecto la jurisprudencia considera que: “Con arreglo a los
expresados preceptos, y teniendo en cuenta los principios que rigen en
materia sancionadora, que son los propios del procedimiento penal, no
puede imponerse sancion, si la Administracion no practicd las pruebas
interesadas por el denunciado, o en su caso no admite en resolucion
motivada dichas pruebas, expresando los motivos en base a los cuales no es
procedente su practica. En otro caso se esta produciendo indefension en
dicho denunciado, no siendo posible conocer las razones en base a las
cuales se llego a imponer la sancién, ni si la version de los hechos del
denunciado se ajusta a la realidad, impidiendo la revision jurisdiccional de
la actuacion administrativa, que adolece por otro lado de incongruencia
omisiva por falta de motivacion, de conformidad con el articulo 54 de la Ley
30/1992.” (STIN 1344/200).

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco 848/2000

resuelve: “...la falta de la practica de las pruebas propuestas por el
recurrente y a mayor abundamiento la falta de resolucion expresa sobre las
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mismas, aun en sentido denegatorio, constituye una infraccion del
procedimiento administrativo, causante de indefensién al recurrente, por lo
que el presente motivo debe ser estimado.”

- La sancion propuesta es desproporcionada e injustificada.

Impone la sancion maxima sin atender a los principios de proporcionalidad
y gradualidad que deben regir en todo procedimiento sancionador.

No se motiva porgue se escoge la sancion mayor; no existe reincidencia; no
se motiva la gravedad del hecho o su proporcionalidad segun la sancién
propuesta; todo ello convierte la propuesta en una decision arbitraria y por
ello contraria a Derecho.

6. Inconstitucionalidad o no del Estado de Alarma y consecuencias en la
potestad sancionadora de la administracién publica en relacién con la
pandemia. Sentencias del Tribunal Constitucional. Devolucion de pagos
de multas.

El Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el Estado

de Alarma, del que ya hemos hablado a lo largo de todo el trabajo, contenia

en su Preambulo las siguientes palabras, que ahora vamos a ver rebatidas:

Las medidas temporales de caracter extraordinario que ya se han adoptado
por todos los niveles de gobierno deben ahora intensificarse sin demora
para prevenir y contener el virus y mitigar el impacto sanitario, social y
econdmico. Para hacer frente a esta situacidn, grave y excepcional, es
indispensable proceder a la declaracion del estado de alarma.

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 ningin
derecho fundamental, tal y como prevé el articulo 55 de la Constitucion.

La clave la encontramos en la Gltima frase, puesto que se dice que el Estado
de alarma y sus medidas no suponen la suspensién de ningin derecho
fundamental.

Opinidn distinta tuvo el Tribunal Constitucional, que emite Sentencia
148/2021 de 14 julio de 2021, Rec. 2054/2020, mediante la cual el Pleno del
Tribunal  Constitucional estima  parcialmente el recurso de
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inconstitucionalidad interpuesto por mas de 50 diputados del grupo
parlamentario VVox del Congreso contra los arts. 7, 9, 10 y 11 del RD
463/2020 de 14 Mar., por el que se declara el estado de alarma para la gestion
de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, y declara
inconstitucionales y nulos los aps. 1, 3y 5 del art. 7, asi como los términos
"modificar, ampliar 0" del ap. 6 del art. 10, en la redaccion resultante del art.
unico, 2, del RD 465/2020 de 17 Mar.

Argumenta el Alto Tribunal que elestado de alarmano permite la
suspension de los derechos constitucionales del Titulo | CE (art. 55.1 CE, a
contrario y STC 83/2016, FJ 8), recordandose que conforme al articulo 4.2
del Cadigo Civil "las leyes penales, las excepcionales y las de ambito
temporal no se aplicaran a supuestos ni en momentos distintos de los
comprendidos expresamente en ellas”, lo que veda cualquier pretension o
tentacion de interpretar la Ley Organica 4/1981 en sentido extensivo. En
sede de derechos fundamentales, el legislador debe ser extremadamente
cauteloso en la aplicacion de cualquier medida restrictiva o limitativa, y
resulta excluida cualquier medida suspensiva, por exigencias del principio
de legalidad y por ser los derechos fundamentales una de las garantias
estructurales del orden juridico, politico y moral (art. 10.1 CE).

Es corolario de lo anterior el inciso final del articulo 55.2 CE, que sanciona
la utilizacion injustificada o abusiva de las facultades reconocidas en la Ley
Orgéanica 4/1981 con responsabilidad penal.

El articulo 7 del Real Decreto 463/2020, segun el TC, supone una
derogacion de la libertad de circulacion y de la libertad de residencia (art. 19
CE), pues mediante este precepto el Gobierno ha impuesto el confinamiento
de la totalidad de la poblacion residente en el territorio nacional y, con ello,
una suspension del derecho fundamental contraria a la Constituciéon y a
la Ley Organica 4/1981.

Una de las bases para esta sentencia es la Sentencia la STC 83/2016, de 28
de abril, que resuelve en su fundamento juridico num. 7 que: las previsiones
del art. 116 CE han de completarse, para una adecuada delimitacion del
derecho de excepcion en el texto constitucional de 1978, con el art. 55.1 CE,
que dispone los derechos fundamentales susceptibles de ser suspendidos
cuando se acuerde la declaracion del estado de excepcion o de sitio.
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Aun mas explicito es su fundamento juridico 8, disponiendo: A diferencia de
los estados de excepcion y de sitio, la declaracién del estado de alarma no
permite la suspension de ningan derecho fundamental (art. 55.1
CE contrario sensu), aunque si la adopcién de medidas que pueden suponer
limitaciones o restricciones a su ejercicio. En este sentido, se preve, entre
otras, como medidas que pueden ser adoptadas, la limitacion de la
circulacion o permanencia de personas o vehiculos en lugares determinados
o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos; la practica de
requisas temporales de todo tipo de bienes y la imposicion de prestaciones
personales obligatorias; la intervencion y la ocupacion transitoria de
industrias, fabricas, talleres, explotaciones o locales de cualquier clase, con
excepcion de domicilios privados; la limitacion o el racionamiento del uso
de servicios o del consumo de articulos de primera necesidad; la adopcién
de las 6rdenes necesarias para asegurar el abastecimiento de los mercados
y el funcionamiento de los servicios de los centros de produccion afectados
por una paralizacion de los servicios esenciales para la comunidad cuando
no se garanticen los servicios minimos; y, en fin, la intervencion de empresas
0 servicios, asi como la movilizacién de su personal, con el fin de asegurar
su funcionamiento, siéndole aplicable al personal movilizado la normativa
vigente sobre movilizacion.

Como expresa Dionisio Fernandez de Gatta Séanchez?, los problemas
constitucionales de la declaracion delestado de alarmay sus
prorrogas derivan principalmente de la afectacion, suspendiéndola de hecho,
a la libertad de circulacion y de residencia (art. 19 CE), al derecho de reunion
y manifestacion (art. 21 CE), a la libertad de culto (art. 16 CE) e incluso al
derecho de sufragio (art. 23 CE, y asi, de hecho, se suspendieron las
elecciones regionales gallegas y vascas) .

En concreto, el derecho de libre circulacién, que es el que mas nos interesa
en el ambito de la potestad sancionadora de la administracion publica, puesto

4 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Los problemas de las medidas juridicas
contra el coronavirus: las dudas constitucionales sobre el Estado de Alarmay los excesos
normativos.”, Diario La Ley, nim. 9641, Seccion Doctrina, 27 de mayo de 2020, Wolters
Kluwer.
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que una gran parte de las denuncias de la administracién durante la pandemia
han sido por supuestamente saltarse la prohibicién de circulacion impuesta,
se debe entender como la libertad de andar, transitar o deambular por todo el
territorio nacional sin injerencia ni traba alguna; es decir, sin depender de un
medio concreto para su ejercicio y sin que se supedite a un fin, causa o
justificacion concreta, y dicha libertad incluye en su contenido material el
derecho a la libre eleccion de residencia, el derecho a la circulacién por el
territorio nacional, el derecho a entrar en el territorio espafiol asi como a
salir del mismo (arts. 19y139 CE, ySsTC 59/1990, de 29 de
marzo, 72/2005, de 4 de abril, y 18/2017, de 2 de febrero, entre otras).

Se ha producido, pues, segun el citado profesor de Derecho Administrativo,
realmente, una suspension general del derecho fundamental de los
ciudadanos a la libertad de circulacién, puesto que elart. 7 del
Real Decreto de alarma supone una prohibicién general, impidiendo que los
ciudadanos puedan abandonar el domicilio, esten sanos o no, y permitiendo
Unicamente que lo abandonen para realizar las actividades permitidas,
ninguna otra mas, es decir, la libertad de circulacion constitucionalmente no
se puede practicar en el estado de alarma declarado.

Una vez vistas estas dos sentencias del TC y el acertado analisis hecho por
D. Dionisio Fernandez de Gatta Sanchez, conviene hacer un breve
comentario de lo que puede suceder a continuacion, con todas las multas que
se han puesto durante la pandemia con este contenido, ahora declarado
inconstitucional.

El primer estado de alarma ha sido declarado parcialmente inconstitucional,
como hemos comentado, y el segundo estado de alarma también, aunque
como se trata de un tema de absoluta y rigurosa actualidad, el TC acaba de
resolver y en el siguiente apartado analizaremos la Ultima sentencia.

Con todo esto, dia a dia se suceden noticias de qué pasard con las multas
relativas a los preceptos que se han declarado inconstitucionales, y la
respuesta, parece, del Gobierno, es que se devolveran integramente a los que
las hayan pagado, sumando los intereses que hayan generado.
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- Sentencia del Tribunal Constitucional 183/2021, de 27 de octubre de
2021, que responde al recurso de inconstitucionalidad 5342-2020.

Esta es la segunda y Gltima sentencia del Tribunal Constitucional en relacion
con el Estado de Alarma, y en ella se resuelve el recurso de
inconstitucionalidad 5342-2020, interpuesto por la formacion politica ‘Vox’.

Estima parcialmente dicho recurso de inconstitucionalidad y declara
inconstitucionales y nulos los siguientes preceptos:

Del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que el Gobierno declaré
el estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas por
el SARSCoV-2:

- Los apartados 2 y 3 del art. 2.

El apartado 2 del art. 5.

El inciso «delegada que correspondax» del apartado 2 del art. 6.

El apartado 2 del art. 7.

El inciso «delegada correspondiente» del art. 8. f) Los apartados 1 (salvo
el inciso inicial de su parrafo segundo) y 2 (salvo su parrafo primero) del art.
9.

- Elart. 10.

- Elart. 11.

Del acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de 29 de octubre de
2020, por el que se autorizo la prorroga del estado de alarma declarado por
el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre:

- El apartado segundo.

- El apartado cuarto. Respecto a los dos primeros parrafos de este Gltimo
precepto, la declaracion de inconstitucionalidad afecta exclusivamente a los
incisos «cada dos meses» (parrafo primero) y «con periodicidad mensual»
(parrafo segundo).

- El apartado quinto.

Del Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorrogo, en
virtud del anterior Acuerdo parlamentario, el estado de alarma declarado por
el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre:
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- El inciso primero del art. 2: «La prérroga establecida en este real decreto
se extendera desde las 00:00 horas del dia 9 de noviembre de 2020 hasta las
00:00 del dia 9 de mayo de 2021».

- La disposicion transitoria Unica.

- Los apartados uno y dos de la disposicion final primera.

- El apartado tres de la disposicion final primera. Respecto de los dos
primeros parrafos de este art. 14, la declaracion de inconstitucionalidad
afecta exclusivamente a los incisos «cada dos meses» (parrafo primero) y
«con periodicidad mensual» (parrafo segundo).

Desestima la Sentencia del TC el recurso de inconstitucionalidad en todo lo
demas.

Con animo de analizar la postura del Tribunal Constitucional en relacion con
los articulos que se discuten mediante el recurso de inconstitucionalidad, y
una vez vistos cuales son los preceptos declarados inconstitucionales y
cuales no, procedemos a comentar Unicamente los mas relevantes:

La medida limitativa de la libertad de circulacion de las personas en horario
nocturno, a que se refiere el art. 5.1 del Real Decreto 926/2020, extendida
en su vigencia a la prérroga del estado de alarma, es conforme al bloque de
constitucionalidad (art. 116 CE y LOAES). Por ello, debemos desestimar el
recurso en este extremo.

La explicacion que da el alto tribunal para ello es la adecuacion de la medida
a los principios de proporcionalidad, por considerarla proporcionada a la
consecucion de un fin constitucionalmente legitimo y de interés general para
la comunidad social, como era el de la preservacion de la vida (art. 15 CE) y
de la salud publica (art. 43.2 CE), necesaria, y adecuada para hacer frente a
la situacion de pandemia y a la evolucion de la incidencia que estaba
teniendo en la poblacion espafiola.

Respecto de la limitacion de entrada y salida de personas en comunidades

y ciudades autonomas o en ambitos territoriales inferiores:
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Esta medida se declara acorde a la constitucion y, por tanto, desestimada la
pretension de inconstitucionalidad de su articulo (art. 6, apartados 1 y 2 del
Real Decreto 926/2020), al tratarse de una medida complementaria de la
recogida anteriormente en el art. 5.1 que participaba también de las
condiciones y exigencias establecidas a la libertad de circulacion de las
personas, que el propio Tribunal declara proporcionada a las circunstancias
entonces concurrentes.

El fin de esta medida es limitar los movimientos de entrada y salida,
reduciéndolos a unicamente los estrictamente indispensables, con el &nimo
de evitar la movilidad del virus.

La limitacién de la permanencia de grupos de personas en espacios publicos
y privados, previstas en el art. 7, apartado 1 del Real Decreto 926/2020 no
se declaran, tampoco, contrarias a la Constitucion y, en consecuencia, se
desestima lo correspondiente a la misma en el recurso de

inconstitucionalidad, por considerarla adecuada, proporcionada y necesaria.

Esta medida, dice el Tribunal Constitucional, si bien no llegaba a impedir el
contacto social entre las personas, si, al menos, lo restringia a una cifra
maxima que se ajustaba, en términos de proporcionalidad, a un equilibrio
entre el reconocimiento que merece la condicion de ser social de las

personas y la lucha por preservar la salud publica.

Algo que si se declara inconstitucional y nulo por el Alto Tribunal es el
apartado segundo del acuerdo del Congreso de los Diputados de 29 de
octubre de 2020, en cuanto determino la duracion de la prérroga del estado
de alarma, asi como del inciso primero del art. 2 del Real Decreto 956/2020,

que declaro la extension temporal de esa misma prorroga («La prorroga
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establecida en este real decreto se extendera desde las 00:00 horas del dia 9
de noviembre de 2020 hasta las 00:00 horas del dia 9 de mayo de 2021»).

El motivo de dicha inconstitucionalidad es que la duracién de la prérroga
del estado de alarma se acordd sin fundamento discernible y en detrimento,
por ello, de la irrenunciable potestad constitucional del Congreso de los
Diputados para decidir en el curso de la emergencia, a solicitud del
Gobierno, sobre la continuidad y condiciones del estado de alarma,
intervencion decisoria que viene impuesta por la Constitucion (art. 116.2) y
que por lo demés concuerda, para la crisis extrema que se padece, con lo
considerado por el Parlamento Europeo, e instado a los Estados miembros,
en su resolucion de 13 de noviembre de 2020 sobre el «Impacto de las
medidas relacionadas con la COVID-19 en la democracia, el Estado de

Derecho y los derechos fundamentales».

_Articulo de opinién de EL PAIS. Pregunta a seis intérpretes de la
Constitucion acerca del estado de la Constitucion y su relacién con la

Pandemia

Un articulo de reciente publicacion en El Pais, el 6 de diciembre de 2021,
recoge los testimonios de seis importantes personalidades en torno a la
Constitucidn Espafiola, acerca de la norma fundamental, pasado y futuro.

Estas personalidades son tres expresidentes del Tribunal Constitucional, dos
exvicepresidentes y un exmagistrado, y conviene, sin aportar datos
personales, atender a lo que opinan acerca del dilema tratado en este trabajo,
el ocasionado por la pandemia, entre preservacion de la salud pablica y
ejercicio de derechos individuales, y como afecta esto a la Constitucion.

D. A., expresa que no es la Constitucion la que impone las limitaciones que
son objeto de discusidn politica actual.
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D. B., opina que la ley sobre los estados de alarma, excepcion y sitio no pudo
prever una pandemia como la que se ha vivido, pero afiade que hay que
aplicar el principio de proporcionalidad. En el mismo sentido rema D. C., el
cual destaca la importancia del principio mencionado, y afiadir que cualquier
desajuste al respecto puede ser corregido por los tribunales.

D. D., afirma que la pandemia ha superado mucho las vicisitudes
contempladas por la legislacion en vigor y ha provocado jurisprudencia
constitucional tan innovadora como discutida.

En el mismo sentido afiade que esta en contra de la sentencia que resulto
aprobada, que hemos comentado en este trabajo, y que considerd
inconstitucional el confinamiento domiciliario previsto en el decreto del
estado de alarma.

D. E. cree que seria necesario que se regulasen detallada y estrictamente los
supuestos en los que procede el estado de excepcion, diferenciandolos,
porque si lo extendemos a situaciones como la sufrida emergencia sanitaria,
corremos el riesgo de banalizar el estado de excepcion y extender
indebidamente su aplicacién.
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