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1. INTRODUCCION.

Bajo el titulo “Potestad Sancionadora de las Entidades Locales” este trabajo
pretende indagar en la evolucidn legal, el tratamiento jurisprudencial y la aplicacion
local de dicha potestad. Fue ésta y no otra la materia escogida por su vinculacion
directa con las funciones de mi puesto de trabajo en el momento en que comenzé su
preparacion. Hace unos meses prestaba servicios como auxiliar administrativo en un
Ayuntamiento de la isla de Fuerteventura en Canarias, concretamente en el municipio
Antigua, cuyas ordenanzas también hallaran cabida en este periplo. Entre las tareas
gue me fueron encomendadas se hallaba la Secretaria de los procedimientos
sancionadores por infraccion de las ordenanzas civiles y de los procedimientos de
disciplina urbanistica. Asi las cosas, me parecié una estupenda oportunidad para
indagar en la raiz del asunto, para poder entender con mayor conocimiento la razén de
tales regulaciones, con la vista puesta en la posibilidad de instruir, algin dia, los
expedientes en cuestion. Tan solo dos meses mas tarde, y con el Trabajo casi
finalizado, he cambiado, no sdélo de Ayuntamiento, sino también de categoria
profesional y funciones, con la suerte de haber acertado de pleno- entiendo- en la
materia escogida, habida cuenta que hace quince dias tomé posesidn como Técnica de
Gestiéon Tributaria en el Ayuntamiento de Pajara, que también entrarda en la
comparativa realizada en el epigrafe dedicado al estudio de las ordenanzas civiles de
los distintos municipios de la isla. La relacion entre el tema escogido y mis nuevas
funciones es clara, ya que soy la persona encargada de proponer la modificacién o
derogacién de las ordenanzas fiscales que regulan los distintos tributos municipales,
pudiendo trasladar a este ambito tanto la problematica existente en cuanto a las
garantias formales y materiales que deben respetarse a la hora de elaborar una
ordenanza, con independencia de su objeto, como la relevancia de la jurisprudencia al
respecto para no cometer los mismos errores en que otras Administraciones han
incurrido al regular la materia. Por otro lado, no debemos olvidar que existe un
procedimiento sancionador tributario que, si bien con sus especificidades respecto al

procedimiento sancionador general, es fiel reflejo de la potestad sancionadora de las
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entidades locales, en su voluntad de exigir a los vecinos el cumplimiento de sus

obligaciones tributarias.

Para la elaboracion de este Trabajo ha sido preciso llegar hasta los origenes de
la potestad sancionadora de las entidades locales, cuando el propio Tribunal Supremo
consideraba que éstas carecian de jurisdiccidn, reapareciendo el interés por esta
tematica debido su recorrido legal. Con el fin de plasmar la concatenacidon de cambios
legislativos se hace una breve exposicidon de cada una de las normas que, en mayor o

menor medida, han regulado la materia.

Asimismo, reviste un especial interés la ola de ordenanzas que, en cuestiones
como la convivencia civica, parecian innecesaria hasta hace no mas de 10 afnos. Ello era
asi, quizas, por la fuerte conviccion de los principios y valores arraigados en la
sociedad, cuando los vecinos se conocian y se respetaban. De alli surge la limitacidn,
gue aun perdura en nuestras ordenanzas, y que reza “dentro de los limites del respeto
mutuo”, si bien en la actualidad se halla devaluada normativamente, pues los limites
deben tipificarse por las normas reguladoras y después comprobarse y probarse. Un
caso llamativo es el de la emisién de ruidos, que ha de ser medida con un artefacto de
facil uso, pero que si se utiliza por quien carece de una formacion no serda vdlida como
prueba del incumplimiento, lo que hara aun mas dificil garantizar que el procedimiento

sancionador cumpla con el fin para el que fue disefiado.

En este trabajo se analiza la controversia que, desde un principio, generd la
tipificacion de infracciones y sanciones, y que continta siendo objeto de recursos de
inconstitucionalidad a pesar de la numerosa jurisprudencia emanada tanto del Tribunal
Supremo como del Constitucional. Al respecto, resulta ineludible la sentencia del
Supremo de 29 de septiembre de 2003, que sentd las bases de una nueva era para la

potestad sancionadora de las entidades locales.

2. FUNDAMENTO LEGAL DE LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS
ENTIDADES LOCALES.

2.1. LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978.
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La potestad sancionadora de las entidades locales es, indudablemente,
consustancial a su existencia. Sin embargo sus limites han sido cuestionados a lo largo
de los tiempos, siendo precisamente ese tema el que vamos a estudiar a lo largo de

este blogue tematico.

Esta potestad de las Administraciones Publicas como mecanismo “represor” de
conductas no deseadas se “infiere” del art.25.1CE. No obstante, el estudio de los
origenes de esta controvertida potestad, ha sido debatido entre los expertos en la
materia. Mientras unos afirman su “consagracion” en el mencionado articulo otros,
por el contrario, aseveran que la potestad sancionadora de la Administracion no esta
expresamente recogida en la Constitucién, como tal, sino que se desprende de su
articulo 25.1. Afirmacion que puede resultar convincente leido dicho texto “Nadie
puede ser condenado o sancionado por acciones que en el momento de producirse no
constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en
aquel momento”. Sin embargo, tal y como se desprende del texto en cuestion, no es
objeto de discusién la consagracién del principio de legalidad, que equipara a su vez el

Derecho penal con el Derecho Administrativo.

Respecto a esta dualidad, determina la jurisprudencia del TC respecto al art.25
CE, que éste incorpora al orden administrativo la regla de aplicaciéon en el ambito
penal, “nullum crimen nulla poena sine lege”, y establece a su vez una doble garantia,
la reserva de Ley, la primera de orden material (reserva material o tipicidad) que exige
la predeterminacién suficiente tanto de las infracciones como de las sanciones, y una
segunda garantia de cardcter formal (reserva formal o legal), la cual requiere una
norma de rango legal que establezca tal predeterminacién. Esto se traduce en que
tanto las infracciones, como las sanciones deben de estar tipificadas en una norma con
rango de Ley, entendiendo por sancidén un mal infligido por la Administracién a un
tercero como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de la sancion)
consistira siempre en la privacion de un bien o de un derecho o en la imposicién de

una multa, tal y como sostiene el Profesor GARCIA DE ENTERRIA.
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A raiz de esta reserva formal de ley, prevista para la tipificacién de conductas y
para el establecimiento de las correspondientes sanciones, surge una de las cuestiones
gue mas divergencias doctrinales han suscitado, la relativa a la potestad sancionadora
de las entidades locales. Para unos, las peculiaridades de las entidades locales exigen
una modulacién en la esfera local de los principios que con cardcter general se
predican de la potestad sancionadora. Para otros, sin embargo, el ejercicio de la
potestad sancionadora de los entes locales debe acomodarse de forma estricta a estos
principios tal como han sido interpretados por la jurisprudencia constitucional v,
posteriormente, recogidos en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones y del

Procedimiento Administrativo Comun.

Otros limites constitucionales a la potestad sancionadora de la Administracion
se consignan en el apartado 3 del art. 25, el cual determina “La Administracion civil no
podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente, impliquen privacion de
libertad”; en el art. 24, que establece el derecho a la presuncién de inocencia, que
determina que es la Administracion quien debe probar la responsabilidad y la
culpabilidad de la conducta y no el presunto responsable quien tenga que probar su
inocencia (art. 24 CE)., o la prohibicién de la reformatio in peius, que se traduce en que
a la vista de las alegaciones presentadas por el presunto infractor, no se pueda agravar

la infraccidn, lo que supone una garantia mads, en términos de defensa.

El rigido sometimiento de los entes locales a estos principios, junto con la
inexistencia en el ambito local, de una norma con rango de ley que tipificase las
infracciones y las correspondientes sanciones administrativas, trajo consigo la
declaracion de ilegalidad de todas aquellas ordenanzas locales que, ademads de
establecer pautas de conductas que debian seguir los ciudadanos en determinados
ambitos, regulaban sin cobertura legal suficiente las infracciones y sanciones que
suponian el incumplimiento de las mismas, lo que desembocé en un conflicto. No
sobre el reconocimiento de la potestad sancionadora a los entes locales, ratificado por
la doctrina y la jurisprudencia, sino en relacién con la potestad de la Administracidn

Local para definir conductas consideradas infraccidn, asi como para establecer su
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competencia acerca del establecimiento de sanciones, y los limites dentro de los que

poder ejercer tal facultad.

No obstante, no fue suficiente con que la Administracién tipificase las
infracciones y sanciones mediante una norma con rango de Ley, anterior al hecho
punitivo, sino que ademas estas deberian de estar reconocidas en normas estatales o
autonodmicas, o lo que es lo mismo, en un principio no se reconocié la facultad de las
entidades locales para determinar infracciones que no estuvieran previstas en normas

de rango superior.

A mayor abundamiento, para la aplicacién del principio de legalidad a la
potestad sancionadora de las entidades locales, en cuanto al establecimiento de las
conductas constitutivas de infraccion y la determinacion de la sancion, se debe acudir
a la doctrina del Tribunal Supremo, quien en sus inicios consideraba que las
Ordenanzas no podian tipificar infracciones ni sanciones, como consecuencia de la
aplicacién de la garantia formal del principio de legalidad. Sin embargo, la Constituciéon
en sus arts. 137 y 140 garantiza la autonomia de las Entidades Locales, motivo que
sirvié de fundamento a la Sentencia de 29 de septiembre de 2003 (La Ley 2919/2003)
del Tribunal Supremo, reconoce a las entidades locales, en su fundamento juridico
séptimo, la potestad de tipificar infracciones y sanciones mediante sus ordenanzas,

con sujecion a los siguientes limites:

-- Tal tipificacién no podra hacerse si anteriormente se ha efectuado por la Ley

estatal o autondmica.

-- En cualquier caso, al llevar a cabo la tipificacion no pueden aprobarse

preceptos contrarios a las leyes.

-- La tipificacidn no podra hacerse por Ordenanza obviamente mas que en el
supuesto de que se trate de la ordenacién del uso de bienes o la organizacion de
servicios que supongan potestades implicitas o en aquellos casos de competencia
compartida en los que el ente superior, Estado o Comunidad Auténoma, no haya

hecho uso de su potestad legislativa con esta finalidad.
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--Deberdn respetarse los principios de proporcionalidad y audiencia al

interesado, asi como ponderarse la gravedad del ilicito.

-- Ha de tratarse, desde luego, de sanciones de caracter pecuniario, aplicadas
de acuerdo con el art. 59 del Texto Refundido de Régimen Local (actualmente art. 141
LBRL, introducido por el apartado 4 del articulo primero de la Ley 57/2003, de 16 de

diciembre, de medidas para la modernizacidn del gobierno local (B.O.E. 17 diciembre).

2.2 LA LEY 30/1992 DE REGIMEN JURIDICO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS Y DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante la
LRJAP y PAC ) dedica su Titulo IX a la potestad sancionadora de la Administracion, y se
divide en dos capitulos: el primero, relativo a los principios de la potestad
sancionadora (arts. 127 a 133) vy, el segundo, referido a los principios del
procedimiento sancionador (arts. 134 a 138), aplicables en el dmbito de todas las
administraciones publicas y, sustancialmente semejantes a los propios del orden penal.
Esto se debe a la teoria general del ilicito que la jurisprudencia viene sosteniendo, de
forma que la potestad sancionadora de la Administracion ha de ejercitarse ajustandose
a los principios esenciales inspiradores del orden penal, similitudes que ya fueron

puestas de manifiesto en el apartado 1.1 de este bloque.

Asi mismo, el desarrollo reglamentario de la Ley 30/1992 en este aspecto se
produjo por RD 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprobd el Reglamento del
Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora (RPPS). Merece
destacarse su Disposicidn Adicional, apartado 2, que declara en vigor las ordenanzas
locales que establezcan tipificaciones de infracciones y sanciones en lo que no se
opongan o contradigan a la Ley 30/1992 y se ajusten a lo dispuesto en el art. 2.2 del
propio Reglamento, segun el cual las Entidades Locales, cuando tipifiquen como
infracciones hechos y conductas mediante ordenanzas, y tipifiguen como infraccién de

ordenanzas el incumplimiento total o parcial de las obligaciones o prohibiciones
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establecidas en las mismas, al aplicarlas deberdn respetar en todo caso las
tipificaciones previstas en la Ley. Esto se debe a que el principio de legalidad exige que
sea una norma con rango de ley la que habilite expresamente a la Administracion para
ejercer la potestad sancionadora, entendiéndose como tal segun la jurisprudencia del
Tribunal supremo(STS 20 de enero de 1987), el Decreto-Ley, que tiene valor y fuerza
de ley. Esto se pone de manifiesto en el art. 127 de la LRIAP y PAC (La Ley 3279/1992),
el cual dispone una doble garantia: a) material, en lo que atane a la determinacién de
las infracciones y sanciones correspondientes, y b) formal, en lo que respecta al rango

normativo especifico para tipificar aquellas infracciones y sanciones.

Respecto a los principios que reconoce la LRJAP y PAC se encuentra el principio
“non bis in idem”, de aplicacion cuando se da la concurrencia de sanciones, tanto en
via administrativa, como en la via penal, o en la sucesién de ambas. Este principio
surge como consecuencia de que inicialmente se considerd independiente la
imposicion de una sancion administrativa con la de una pena, con lo cual se podia por
un mismo hecho imponer una sancién en via administrativa y una pena o condena en

la via judicial penal.

Serd la jurisprudencia del TC la que fijard el ambito de aplicacién de este
principio de la siguiente manera: “el principio general del derecho, conocido por “non
bis in idem”, supone en una de sus mds conocidas manifestaciones, que no recaiga
duplicidad de sanciones —administrativa y penal, en los casos en que se aprecie
identidad del sujeto, hecho y fundamento sin existencia de una relacion de supremacia
especial de la Administracion— relacidon de funcionario, servicio publico, concesionario,
etc.” (...) “que justificase el ejercicio del ius puniendi por los Tribunales y, a su vez, de la
potestad sancionadora de la Administracion” (STC 2/1981, de 30 de enero). La LRIAP y
PAC, en su art. 133, lo formula con el siguiente tenor literal: “No podrdn sancionarse
los hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los casos en

que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”.
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Nuestro Tribunal Constitucional establecié la prevalencia de las sanciones
penales sobre las administrativas. Asimismo el art. 137 LRJAP y PAC preceptua: “Los
hechos declarados probados por resoluciones judiciales firmes vincularan a las
Administraciones Publicas respecto de los procedimientos sancionadores que

sustancien”.

Dicho lo anterior, resefiar que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
reconociendo el principio “non bis in idem” acepta y reconoce que en casos concretos
y excepcionales puede admitirse una duplicidad sancionatoria cuando la conducta
lesione realmente intereses distintos, protegidos en normas diferentes. Asi la
sentencia del TC 234/1991 (La Ley 1846-TC/1992), de 10 de diciembre, cuando
determina: “para que sea juridicamente admisible la sancion disciplinaria impuesta en
razon de una conducta que ya fue objeto de condena penal es indispensable, ademads,
que el interés juridicamente protegido sea distinto y que la sancion sea proporcionada

a esa proteccion”.

2.3 EL REAL DECRETO 1398/1993 POR EL QUE SE APRUEBA EL
REGLAMENTO DE LA POTESTAD SANCIONADORA.

El RD 1398/1993, se aplica supletoriamente cuando no exista un procedimiento
sancionador propio, prefijado por norma legal o reglamentaria. Es decir, ante una
infraccion habrd que aplicar, segun corresponda un procedimiento sancionador,
estatal, autondmico o local, y sin olvidar la normativa sectorial, en cada caso aplicable.

Sin embargo, es importante conocer qué o6rganos tienen atribuida la
competencia sancionadora. Para ello se debe clarificar que el procedimiento
sancionador tiene tres fases distintas, la fase de incoacidn, la fase de instruccién y la
fase de resolucién, estando atribuida esta ultima competencia a los érganos
expresamente previstos en las normas sancionadoras, y en su defecto, a los que
resulten de aplicacién de las normas de atribucidn de competencias establecidas en el
capitulo | del titulo Il de la LRIAP y PAC [art. 10.1 y 2 RPPS (La Ley 2846/1993)], es

decir, el 6rgano que resuelve es el que sanciona, debiéndose separar la fase de
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instruccién de la fase de resolucidn, por lo que de cada fase se encargara un érgano
distinto. Esta separacion entre instruccion y resolucion es una influencia mas del ius
puniendi.

En la administracion local el ejercicio de la potestad sancionadora es
competencia general del alcalde, “sancionar las faltas de desobediencia a su autoridad
o por infraccion de las ordenanzas municipales, salvo en los casos en que la
competencia esté atribuida a otros organos” (LBRL art.21.1.n).

En este sentido, el art. 10.2 del RD1398/1993 establece:

“En el ambito de la Administracion Local son organos competentes para la
resolucion los Alcaldes u otros organos, cuando asi esté previsto en las
correspondientes normas de atribucion de competencias.”

De este modo, son los alcaldes quienes tienen la potestad de incoacién del
procedimiento sancionador, asi como su resolucién definitiva. Mientras que el
procedimiento debe ser instruido por un drgano distinto al que resuelve, ya sea un
concejal, o un funcionario, este ultimo es lo mas usual, pero no por eso lo mas
acertado, esto se debe a que se trata de una “potestad” o “poder” de los Alcaldes,
quienes podran delegar la competencia para instruir en los concejales.

Respecto a la iniciacidn, corresponderd a los Alcaldes, en virtud de lo dispuesto
en el num. 2 del art. 10 del RPPS, que dispone:“Cuando de la aplicacion de las reglas
anteriores no quede especificado el drgano competente para iniciar el procedimiento,
se entenderd que tal competencia corresponde al drgano que la tenga para resolver”.

En cuanto a lo que a la desconcentracidn de la potestad sancionadora se
refiere, el RD 1398/1993 en su art. 10.3 se refiere al concreto ambito de Ia
Administracién General del Estado y de las Entidades Locales y a la desconcentracion

de la titularidad y el ejercicio de las competencias sancionadoras.

En el caso de las entidades locales, los alcaldes y los plenos podran
desconcentrar las competencias sancionadoras, a favor de las Juntas de Gobierno
Local, los concejales y los alcaldes, pero con limites, uno de ellos es que “los drganos

en que se hayan desconcentrado competencias no podrdn desconcentrar éstas a su
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vez”. Por tanto, establecida la competencia sancionadora del Alcalde, por ejemplo, por
ley sectorial, éste no podra delegar la competencia, salvo previsidon expresa de la ley en

este sentido.

2.3.1 Especial referencia al procedimiento sancionador aplicable a
las entidades locales.

En lo que respecta al procedimiento que deben seguir las entidades locales
preceptivamente para la imposiciéon de sanciones (de otro modo la resolucidon que se
adopte al efecto podria ser declarada nula de pleno derecho en virtud de lo dispuesto
en el art. 62.1.e) LRJIAP-PAC), concretando lo expuesto en el apartado anterior, debe

ajustarse a los siguientes limites:

a) Cuando las Entidades Locales impongan sanciones respecto de
materias en que el Estado tiene competencia normativa plena, hay que
distinguir.

a’. Si existen ordenanzas locales reguladoras de procedimientos
sancionadores, con tipificacion de infracciones y sanciones
(declaradas en vigor en el RD 1398/1993, disp. adic. Unica) se
aplicaran las mismas, en lo que no se opongan o contradigan a la
LRJIAP-PAC o, a las tipificaciones establecidas por Ley. De modo
supletorio, en lo no previsto en tales ordenanzas, por ser
competencia normativa plena del Estado sera de aplicacion el RD
1398/1993 art.1.2).

b. Si no existen ordenanzas locales reguladoras de
procedimientos sancionadores, con tipificaciéon de infracciones y
sanciones, hay que distinguir (RD 1398/1993, art.1.):

i. Si existe en la correspondiente normativa sectorial
un procedimiento sancionador especifico, por ejemplo en
materia tributaria o para infracciones en el orden social, se
aplica éste. De modo supletorio, en lo no previsto en el mismo,

se aplica el RD 1398/1993.
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ii. En defecto de procedimiento sancionador
especifico se aplica el RD 1398/1993.

b) Cuando las Entidades Locales impongan sanciones respecto de
materias en que el Estado no tiene competencia normativa plena, hay que
estar a lo que establezca la normativa autondmica respectiva. En su defecto,
hay que aplicar el RD 1398/1993.

c) Cuando impongan sanciones en materia tributaria, aplican los
procedimientos sancionadores especificos para ello, con preferencia aplicativa
en su caso de las ordenanzas locales, y en su defecto por lo establecido en el
RD 1930/ 1988 (LHL Art.1.1).De modo supletorio, para lo no previsto en tales
reglamentaciones, aplican el RD 1398/1993 art.1.3; LRJIPAC art. 127.3 y disp.
adic. 82).

Asi, autores como GARCIA DE ENTERRIA, FERNANDEZ-RODRIGUEZ, NIETO,
GARRIDO FALLA, MARTIN RETORTILLO, etc., critican la deslegalizacién acometida en
esta materia sancionadora, la profusién de procedimientos existentes y la inseguridad
juridica que se deriva de los imprecisos, y a menudo incoherentes criterios esgrimidos
para la determinacion del procedimiento aplicable. Se viene a cuestionar el respeto a
la Constitucion del complejo procedimental establecido. En este sentido, y a modo de
ejemplo, se hace referencia a la abundancia de normas y materias en las que se
produce comparticion de la funcién sancionadora en atencion al reparto competencial
Estado-Comunidades Auténomas. En este sentido, OLIVAN DEL CACHO recuerda que,
sobre el proyecto del RD 1398/1993, el Consejo de Estado abogaba, en contra del
criterio aplicativo introducido por el mismo, por la aplicacién de este procedimiento
sancionador general “en todos los casos en que no exista una regulacion especifica del

procedimiento sancionador.”

2.4 LA LEY 57/2003 DE 16 DE DICIEMBRE, DE MEDIDAS PARA LA
MODERNIZACION DEL GOBIERNO LOCAL.

El origen de la citada norma radica en un proyecto de ley presentado por el

Gobierno ante el Congreso de los Diputados el 10 de junio de 2003, dos dias después
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de dictarse la STC 132/2001, dato relevante, debido a que la regulacién de la potestad
sancionadora local contenida en la Ley 57/2003 se apoya en la jurisprudencia

constitucional.

Por ello, antes de continuar con el comentario de esta regulacidn conviene
exponer los términos y manifestaciones concretas vertidas sobre esta cuestién en la
Sentencia constitucional 132/2001 de 8 de junio, que sirvié como punto de inflexion
para propiciar el cambio normativo, esperado desde la entrada en vigor de la

Constitucion.

La importancia y novedad de la STC 132/2001 de 8 de junio radica en que, por
primera vez, se clarifican los extremos en los que debe desenvolverse la potestad
sancionadora de la Administracion local en atencidn al principio constitucional de
legalidad, ya que, hasta entonces, toda la doctrina fijada por el Tribunal Constitucional
respecto del articulo 25.1 CE se habia basado en el analisis de las relaciones de la Ley
con los reglamentos sancionadores estatales y autondmicos, pero nunca de los

dictados por los entes locales.

La postura de este Alto Tribunal en torno al papel que deben desempefiar las
ordenanzas locales a la hora de tipificar infracciones y sanciones sin vulnerar el
principio constitucional de legalidad en materia sancionadora, queda perfectamente

reflejada en el FJ 62 de la citada Sentencia:

"...la exigencia de ley para la tipificacion de infracciones y sanciones ha de ser
flexible en materias donde, por estar presente el interés local, existe un amplio campo
para la regulacion municipal y siempre que la regulacion local la apruebe el Pleno del
Ayuntamiento. Esta flexibilidad no sirve, con todo, para excluir de forma tajante la
exigencia de ley. Y ello porque la mera atribucion por ley de competencias a los
Municipios -conforme a la exigencia del art. 25.2 LRBRL- no contiene en si la
autorizacion para que cada Municipio tipifique por completo y segun su propio criterio
las infracciones y sanciones administrativas en aquellas materias atribuidas a su

competencia. No hay correspondencia, por tanto, entre la facultad de regulacion de un
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dmbito material de interés local y el poder para establecer cudndo y como el
incumplimiento de una obligacion impuesta por Ordenanza Municipal puede o debe ser
castigada. La flexibilidad alcanza al punto de no ser exigible una definicion de cada tipo

de ilicito y sancidn en la ley, pero no permite la inhibicidon del legislador.”

“Del art. 25.1 CE derivan dos exigencias minimas, que se exponen a
continuacion. En primer término, y por lo que se refiere a la tipificacion de infracciones,
corresponde a la ley la fijacion de los criterios minimos de antijuridicidad conforme a
los cuales cada Ayuntamiento puede establecer tipos de infracciones; no se trata de la
definicion de tipos -ni siquiera de la fijacion de tipos genéricos de infracciones luego
completables por medio de Ordenanza Municipal- sino de criterios que orienten y
condicionen la valoracion de cada Municipio a la hora de establecer los tipos de
infraccion. En segundo lugar, y, por lo que se refiere a las sanciones, del art. 25.1 CE
deriva la exigencia, al menos, de que la ley requladora de cada materia establezca las
clases de sanciones que pueden establecer las ordenanzas municipales; tampoco se
exige aqui que la ley establezca una clase especifica de sancion para cada grupo de
ilicitos, sino una relacion de las posibles sanciones que cada Ordenanza Municipal
puede predeterminar en funcion de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella
misma tipifica".

El TC entiende, por un lado, que el municipio por el solo hecho de tener
competencia sobre un asunto no queda habilitado para llevar a cabo la tipificacion de
infracciones y sanciones. Y, por otro, considera que no es necesario que la ley defina
de modo exhaustivo cada tipo de ilicito y de sancién. El principio de legalidad se
respeta con la exigencia de una ley que establezca los criterios minimos de
antijuridicidad, esto es, los bienes juridicos, las acciones u omisiones que se consideran
antijuridicos, conforme a los cuales cada Ayuntamiento proceda a la tipificacion de las
infracciones administrativas. Por lo que se refiere a las sanciones, la Ley ha de
establecer una relacion de aquellas que posteriormente la ordenanza pueda aplicar a

cada ilicito administrativo en ella tipificado.
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Resulta no menos, curioso sin embargo, que la Ley 57/2003 no efectuara
referencia alguna a la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de septiembre de 2003
(comentada en el punto 2.1 de este Trabajo), dictada casi tres meses antes. Esta
superaba ampliamente la doctrina constitucional, mediante una interpretacion del
principio de legalidad modulado por el principio de autonomia local, permitiendo que
los entes locales, con ciertos requisitos, tipificasen infracciones y sanciones en
ausencia de norma legal.

Esta ley, como solucién a la controvertida potestad sancionadora de las
entidades locales, nace como respuesta a los planteamientos doctrinales del

momento.

Seglin BANO LEON, la reserva de ley tiene hoy el sentido de dotar de un plus de
legitimidad a la regulacion de ciertas materias por su potencial afeccion a la vida de los
ciudadanos, por lo que se somete su aprobacidon al debate contradictorio publico y
transparente en el seno del organo donde radica la representacién directa de los

ciudadanos.

Las referencias aisladas contenidas en el TRBRL y en el RPPS a la tipificacion de
infracciones y sanciones mediante ordenanza local, en la interpretacion jurisprudencial
de la materia han cedido a favor de la prevalencia de los principios constitucionales de
legalidad vy tipicidad, que limitan la efectividad de las potestades reglamentaria y
sancionadora atribuidas a las Corporaciones Locales por el art. 4 de la LRBRL, con

determinadas excepciones.

Ademas de los argumentos expuestos, esgrimidos por la doctrina cientifica mas
autorizada, el profesor GARCIA DE ENTERRIA, en un articulo publicado en la REDA ndm.
80 (pags. 665 y siguientes) sobre “La problematica puesta en aplicacién de la LRJ-PAC”,
ofreciéd como solucién al problema de la potestad sancionadora de los Entes Locales
“la elaboracion de una ley especial sobre la especifica potestad sancionadora de las
Corporaciones Locales en la parte no cubierta por las Leyes sectoriales, que permita a
las Entidades Locales el ejercicio de aquella potestad por infraccion de sus Ordenanzas

y Reglamentos”.
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Por su parte, DE MENDIZABAL ALLENDE se pronuncié en sentido similar:
“Parece oportuna, conveniente e incluso necesaria, y desde luego, urgente, una norma
juridica, que con caracter general y basico, codifique las reglas fundamentales de la
potestad sancionadora con rango de Ley por afectar a bienes y derechos cuya
limitacién sélo puede ser establecida asi, segun nuestros principios constitucionales.
Una Ley marco o cuadro, que senale limites y establezca principios comunes y

coherentes”.

Finalmente estas voces autorizadas han encontrado respuesta por parte del
legislador con la publicacion de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno Local (BOE nim. 301, de 17 de diciembre de 2003), que
anade un nuevo Titulo XI a la LRBRL, que comprende los articulos 139, 140 y 141, los
cuales regulan, respectivamente “tipificacion de las infracciones y sanciones por las
Entidades Locales en determinadas materias”, la “clasificacion de las infracciones” y los
“ limites de las sanciones econémicas”. A fin de regular, con rango de ley, los limites
del ejercicio de las potestades normativas locales en relacién con su potestad
sancionadora, determinados hasta ahora sdélo por la doctrina del Tribunal

Constitucional.

En esta linea argumental, la Exposicion de Motivos de la Ley 57/2003 justifica

de forma expresa la introduccién de este nuevo Titulo en la Ley:

“Finalmente, el nuevo Titulo XI de la LRBRL viene a tratar otro aspecto ineludible
del régimen juridico de las entidades locales, al regular la tipificacion de las
infracciones y sanciones por las entidades locales en determinadas materias. En efecto,
no podia demorarse por mds tiempo la necesidad de colmar la laguna legal que existe
en materia de la potestad sancionadora municipal en aquellas esferas en las que no
encuentren apoyatura en la legislacion sectorial, estableciendo criterios de tipificacion
de infracciones y las correspondientes escalas de sanciones para que las funciones de
esta naturaleza se desarrollen adecuadamente, de acuerdo con las exigencias del

principio de legalidad adaptadas a las singularidades locales, y siempre en defensa de
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la convivencia ciudadana en los asuntos de interés local y de los servicios y el
patrimonio municipal, conforme a la doctrina establecida por la sentencia del Tribunal
Constitucional 132/2001, de 8 de junio. Esta regulacion se completa con la necesaria
modificacion de los arts. 127.1 y 129.1 de la Ley de Régimen Juridico de las

Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.”

La Ley 57/2003 supone, pues, la superacion de los aislados pronunciamientos
jurisprudenciales que venian admitiendo ciertas modulaciones o debilidades del art.
25.1 de la Constitucion, en el ejercicio de la potestad sancionadora de los Entes Locales
ante situaciones de supremacia especial, pues la nueva Ley introduce una regulacién
legal de nuevo cufo, prevista en los articulos que posibilita la tipificacion de
infracciones y sanciones por parte de los Entes Locales, de manera que actualmente el
circulo se ha cerrado con la aprobacién y entrada en vigor de la ultima de las reformas
de las leyes locales, que expresamente reconoce la posibilidad de que los Entes Locales
puedan fijar tipos de infracciones e imponer sanciones, en definitiva lo que se han
denominado “criterios”, por incumplimiento de deberes o prohibiciones de las

Ordenanzas y Reglamentos, y que en la redaccion del articulo 139 de la LRBRL:

“Para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local y
del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios
publicos, los entes locales podrdn, en defecto de normativa sectorial especifica,
establecer los tipos de infracciones e imponer sanciones por el incumplimiento de
deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las correspondientes ordenanzas,

de acuerdo con los criterios establecidos en los articulos siguientes”.

Respecto a las sanciones, tras la modificacidn introducida por la Ley 57/2003

guedan graduadas, segun el articulo 140, de la siguiente manera:
-- Infracciones muy graves.
-- Las demas infracciones se clasificaran en graves y leves.

Y por dultimo, el articulo 141 establece un nuevo cuadro de sanciones

econdémicas, derogando asi, lo que recogia en este aspecto el Texto Refundido de
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disposiciones vigentes en materia de régimen local que habia resultado, cuanto

menos, obsoleto.

Por tanto, se abre la posibilidad a las Corporaciones locales de tipificar, con los
limites expuestos, infracciones y sanciones en sus Ordenanzas mas alld de las meras
relaciones de supremacia especial, pues no puede predicarse tal caracter de las
relaciones que les unen con los vecinos del respectivo municipio, que deben calificarse

mas bien de relaciones de sujecién o supremacia general.

En definitiva, la solucién aportada por la Ley 57/2003 tiene en cuenta el
panorama geografico espafol, con mas de ocho mil municipios y las distintas
especificidades que hacen imposible unificar sus problemas, de manera que se pueda
establecer en cada ley sectorial un cuadro pormenorizado de infracciones que evite
qgue las ordenanzas locales sean declaradas inconstitucionales. Un ejemplo de esta
nulidad, es la conocida Ordenanza de Convivencia Ciudadana, de la que un numero
creciente de municipios se va dotando. Por lo tanto, se puede aseverar que con la
aprobacion de esta Ley la autonomia local sale reforzada. En palabras de BALLESTEROS
“La Ley que comentamos dicta directrices para la tipificacion de infracciones por parte

de las Ordenanzas Locales. Regulacion a la que no cabe reproche alguno. “
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3. JURISPRUDENCIA EN RELACION CON LA POTESTAD
SANCIONADORA DE LAS ENTIDADES LOCALES.

3.1 JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO.

3.1.1 Ordenanza municipal de proteccion y tenencia de animales

del Ayuntamiento de Iriin. Sentencia 2978/2008 de 3 de junio de 2008.

El Ayuntamiento de Irun presentd recurso de casacién en interés de la ley
contra la sentencia del Juzgado Contencioso-Administrativo n2 1 de Donostia, San
Sebastian, de fecha 20 de octubre de 2006, sobre sancidn por falta leve prevista en la
Ordenanza Municipal de Proteccién y Tenencia de Animales, aprobada por acuerdo del

Pleno de fecha 27 de julio de 1994.

Dispone el articulo 100.2 de la LICA que “unicamente podrd enjuiciarse a
través de este recurso la correcta interpretacion y aplicacion de normas emanadas del
Estado que hayan sido determinantes del fallo recurrido”, y que en este caso la norma
gue se considera no ha sido interpretada o aplicada de forma correcta es la Ley 7/1985
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, modificada por la ley 57/2003
de 16 de diciembre, de Medidas de Modernizacion del Gobierno Local, en concreto su
articulo 139 LRBRL el cual determina que “Para la adecuada ordenacion de las
relaciones de convivencia de interés local y del uso de sus servicios, equipamientos,
infraestructuras, instalaciones y espacios publicos, los entes locales podrdn, en defecto
de normativa sectorial especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer
sanciones por el incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en
las correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios establecidos en los

articulos siguientes”.

Partiendo de que no esta claro que el fallo de la sentencia recurrida que anula
las resoluciones del Alcalde de Irdn de 16 de enero de 2006, se haya dictado al amparo
de lo previsto en el art. 139 de LRBRL, el Tribunal Supremo desestima el recurso de
casacion en interés de la ley. No obstante, la aplicacion de este precepto llevara ante

los Tribunales numerosas ordenanzas municipales que, extralimitdndose en la
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potestad que el art. 139 les concede, tipifican infracciones que en unos casos poco
tienen que ver con la convivencia que resulta ser su titulo habilitante, y en otros
simplemente obvian la normativa sectorial que ya establece sanciones e infracciones
en la materia que se pretende regular, alguno de estos ejemplos lo veremos mas

adelante, en el punto 2.2.3.

3.1.2 Ordenanza municipal reguladora de la aplicacion de purines
y fangos de depuracion del Ayuntamiento de Pira (Tarragona). Sentencia

de 30 de noviembre de 2010.

En este caso trataremos el régimen sancionador determinado en la
Ordenanza municipal reguladora de la aplicacion de purines y fangos de depuracién
del Ayuntamiento de Pira, en Tarragona.

Las normas que considera el Ayuntamiento de Pira se han mal interpretado al
dictar el fallo de la sentencia del TSJ de Catalufia, son la Constitucion Espafiola en los
articulos 25 y 137; la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun en sus articulos
127y 129, y la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local en
sus articulos del 139 al 141.

La sentencia recurrida declaraba la nulidad, entre otros, de los arts. 1.2 y 6 de
la Ordenanza objeto del recurso contencioso-administrativo antecedente. La Sala
considera que la Ordenanza a través de estos articulos prohibe de un modo absoluto la
aplicacién de fangos de depuradora generados en el propio municipio, exclusiéon que
no se establece en la normativa estatal ni autondmica y excede de las competencias
del Municipio. Por el contrario, el Ayuntamiento de Pira afirma que esta prohibicién se
deduce de los articulos 1y 2 del Real Decreto 1310/1990, en relacidn con el art. 2 del
Real Decreto 261/1996, donde encuentra su habilitacion legal el articulado declarado

nulo.

Al respecto, el TS considera que la Ordenanza pueda establecer limites

temporales, o espaciales en aras de salvaguardar el medio ambiente pero lo que no
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puede hacer en contra de lo establecido en la normativa sectorial, es prohibir con
caracter absoluto una actividad comercial sin justificar ni en el expediente
administrativo, ni en sus alegaciones, la racionalidad de esta decisidn
desproporcionada, cuyo objetivo final se separa del interés general, desestimando este

primer motivo de casacion.

El segundo motivo de casacion se alza contra la anulacién de los articulos 7 al
17 de la Ordenanza, por entender la recurrente una flexibilizacién del principio de
legalidad sancionadora que el TSJ de Cataluna. Sin embargo, advierte que no tiene
cobertura legal ni en la normativa sectorial de aplicacién, que no recoge en ninguno de
sus preceptos que los Ayuntamientos en esta materia puedan establecer infracciones y
sanciones en sus Ordenanzas, nien el art. 139 LRBRL, el cual recordemos una vez mas,
determina que “Para la adecuada ordenacion de las relaciones de convivencia de
interés local y del uso de sus servicios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y
espacios publicos, los entes locales podrdn, en defecto de normativa sectorial
especifica, establecer los tipos de las infracciones e imponer sanciones por el
incumplimiento de deberes, prohibiciones o limitaciones contenidos en las
correspondientes ordenanzas, de acuerdo con los criterios establecidos en los articulos
siguientes”. En vista de lo expuesto, considera la Sala del TSJ “(...) bien parece que la
regulacion de la aplicacion de estiércol, purines y fangos de depuradora no puede
encuadrarse en la ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local ni en el
uso de los servicios que se especifican, por lo que ésta aparentemente genérica

cobertura legal, no es suficiente a los efectos de la materia que nos ocupa”.

Para resolver el asunto en cuestién, en primer lugar el TS trae a colacién la
interpretacion amplia que ha hecho esa Sala del principio de legalidad sancionadora,
resumido por la Sentencia de 23 de junio de 2003 (La Ley 10138/2004), en el recurso

de casacién en interés de ley 2829/2001:

“1. La atribucion de potestad sancionadora a los entes locales se contiene de

modo explicito en el articulo 4.1.f de la LBRL, sin perjuicio de que las leyes autondmicas
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apoderen también de potestad sancionadora a entes locales no territoriales infra o

supramunicipales, en virtud de lo dispuesto en el mismo precepto en su apartado 2.

2. Para el ejercicio de dicha potestad por los Entes locales, una Ley estatal o de
Comunidad Autonoma, en el admbito de su respectiva competencia, ha de contener, en
primer lugar, la regulacion de las conductas tipicas, bien de modo completo o bien
sefdalando los criterios minimos de antijuridicidad conforme a los cuales cada
Ayuntamiento puede establecer tipos de infracciones; esto es dicha norma legal ha de
contener los criterios que orienten y condicionen la valoracion de cada Municipio a la
hora de establecer los tipos de infraccion. Y en sequndo lugar, la ley reqguladora de cada
materia ha de sefialar las clases de sanciones que pueden establecer las ordenanzas
municipales; tampoco se exige el establecimiento de una clase especifica de sancion
para cada grupo de ilicitos, pero si una relacion de las posibles sanciones que cada
Ordenanza Municipal puede predeterminar en funcion de la gravedad de los ilicitos
administrativos que ella misma tipifica.” No obstante, la anterior sentencia se dictd
antes de la reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local, por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la
Modernizacién del Gobierno Local. Reforma que fue fruto de la conocida sentencia
132/2001, de 8 de junio del Tribunal Constitucional (punto 1.4 de este Trabajo) en la
gue confirmaba que “la mera atribucion por ley de competencias a los Municipios -
conforme a la exigencia del art. 25.2 LBRL- no contiene en si la autorizacion para que
cada Municipio tipifique por completo y segun su propio criterio las infracciones y
sanciones administrativas en aquellas materias atribuidas a su competencia. No hay
correspondencia, por tanto, entre la facultad de regulacion de un ambito material de
interés local y el poder para establecer cudndo y como el incumplimiento de una

obligacion impuesta por Ordenanza Municipal puede o debe ser castigada”.

En segundo lugar, tras descartar un posible amparo en la normativa sectorial
o en la autondmica del régimen sancionador contemplado en la Ordenanza, el TS se
plantea un sustento juridico en la LRBRL tras su reforma por la Ley 57/2003.En el caso

gue nos ocupa, estamos ante una normativa de regulacién de la gestién de productos
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resultantes de deyecciones animales. Se plantea, principalmente, si tal actividad puede
considerarse relacionada con la “ordenacion de las relaciones de convivencia de interés
local”. Para ello, la Sala considerd los distintos supuestos fijados en la clasificacién que
dispone el art.140 LRBRL, hallando en el art. 141.2.b) el supuesto que da cobertura
legal al articulado impugnado al establecer que “Las demds infracciones se clasificardn

en graves y leves, de acuerdo con los siguientes criterios:
b) La intensidad de la perturbacion causada a la salubridad u ornato publicos”.

Sin ninguna duda, la materia regulada en la Ordenanza tiene como objetivo
salvaguardar la salubridad del municipio, por tanto se estima el presente motivo de
casacion, por entender la Sala que existe una habilitacidn municipal para la tipificacién

de infracciones, fundamentada en el Titulo XI de la Ley 30/1992.

Respecto al articulado de la Ordenanza que dispone las sanciones que se
aplicaran segun la clasificacion de la infraccion, el TS considera que las infracciones
muy graves (de 3000.01 a 6000 euros) y graves (de 300.1 a 3.000) no pueden
encontrar amparo en las disposiciones correspondientes del art. 141 LRJAP, que
establece los limites de las multas, por exceder dichas cuantias, entendiendo ademas
gue sélo se podran imponer sanciones econdémicas, tal como determina el precepto

resefado.

3.1.3 Ordenanza municipal para fomentar y garantizar Ia
convivencia ciudadana en el espacio publico de Barcelona. Sentencia

6881/2011 de 25 de octubre de 2011.

La controvertida Ordenanza para fomentar y garantizar la convivencia
ciudadana en el espacio publico de Barcelona (en adelante la Ordenanza), aprobada
por acuerdo plenario el 23 de diciembre de 2005, ha dado lugar a numerosas
sentencias tanto del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (punto 3.2.2. de este
Trabajo), como del Tribunal Supremo. A continuaciéon, comentaremos la “Sustitucion
de sanciones administrativas por la asistencia a sesiones formativas o participacion en

actividades de convivencia civica”.
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En el caso que nos ocupa, el Ayuntamiento de Barcelona recurridé en casacion
la sentencia de fecha veinticinco de noviembre de dos mil nueve, del TSJ de Catalufia
mediante la que se declard la nulidad de, entre otros, los articulos 84.2, salvo la
referencia a trabajos para la comunidad, y articulos 93.2, y 93.3, salvo la referencia a
trabajos en beneficio de la comunidad. En atencién a la anulacion del art. 84.2, el TSJ
considera que al tratarse de sanciones pecuniarias impuestas a menores sélo podran
sustituirse por la medida correctora de trabajos en beneficio de la comunidad,
regulada en la Ley Organica 5/2000, de 12 de enero. Respecto al art. 93.3, considera
gue carece de cobertura legal el caracter obligatorio de las medidas alternativas a la
sancion que la Ordenanza determina. Sin embargo, el recurrente fundamenta su
impugnacién en el hecho de que en la fecha que fue dictada la sentencia, veinticinco
de noviembre de dos mil nueve, hacia mas de tres afios que habia entrado en vigor la
Ley 1/2006, de Régimen Especial del Municipio de Barcelona publicada poco después
de la entrada en vigor de la Ordenanza. Esta Ley en su articulo 30.3 habilita a los
Ayuntamientos para que a través de resolucion motivada y previo consentimiento de
la persona afectada, se pueda “sustituir la sancion pecuniaria por trabajos en beneficio
de la comunidad o por la asistencia obligatoria a cursos de formacion, a sesiones
individualizadas o cualquier otra medida alternativa (...)”, convalidando asi los
preceptos impugnados, por lo que el Ayuntamiento de Barcelona solicita el
reconocimiento del caracter retroactivo de la ley 1/2006, de Régimen Especial del
Municipio de Barcelona, por considerar que las medidas sustitutorias que se aplican al
sancionado son mas beneficiosas. En aplicacion del art. 57.3 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, se le concede caracter retroactivo a los articulos 84.2, 93.1, 2 y 3,

estimando lo solicitado.

3.1.4 Ordenanza municipal de civismo y convivencia del

Ayuntamiento de Lleida. Sentencia 693/2013 de 14 de febrero de 2013.

Esta sentencia a diferencia de las estudiadas hasta aqui, tiene como fondo un
contenido religioso que normalmente no afecta a las ordenanzas municipales, habida

cuenta que la religién no tendria por qué incidir en la convivencia ciudadana si se tiene
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en cuenta que es un derecho que se puede ejercer libremente, siempre claro, dentro
del respeto a los demas.

El presente recurso tiene como antecedente el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la “Asociacién Watani por la Libertad y la Justicia”
contra el acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Lleida de fecha 8 de octubre de 2010,
por el que se aprueban entre otros, la modificacién de los articulos relativos al
Reglamento de Servicio de Transporte de viajeros de Lleida y el funcionamiento de los
centros civicos y locales sociales municipales. El TSJ de Catalufia desestimd dicho
recurso, sin embargo, el Alto Tribunal estimod la legalidad de algunos de los preceptos
declarados nulos tras repasar la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, dictando asi por primera vez una sentencia sobre el uso del velo integral en
Espafia.

Los derechos fundamentales que la recurrente considera vulnerados por la
norma municipal son los derechos constitucionales a la libertad religiosa y de culto
(articulo 16 CE); a la igualdad (art. 14 CE) y el derecho a la participacion en los asuntos
publicos (art.23 CE). En definitiva, el texto impugnado prohibe “Acceder o permanecer
en los espacios o locales destinados al uso o servicio publico, a las personas que porten
velo integral, pasamontafas, casco integral u otras vestimentas o accesorios que
impidan la identificacion y la comunicacion visual de las personas, siempre que esté
prohibido o limitado por la normativa reguladora especifica”. Resulta necesario
precisar que la impugnacién atafie Unicamente a la ocultacién del rostro mediante el
velo integral, asi pues, no se entra a debatir el resto de medios de ocultacién que la
Ordenanza prohibe.

Respecto a la Sentencia del TSJ, en el Fundamento de Derecho Segundo
reconoce que el uso del velo integral “eso puede ser manifestacion de una creencia o
conviccion ideoldgica o religiosa, y por tanto un signo de tal cardcter”. Por otro lado, el
Fiscal sostiene «que el Ayuntamiento de Lleida carece de competencia para regular la
materia, no amparable en los art. 139 y 140 de la LBRL” y que “se tipifica, pues, una

nueva infraccidn de cardcter leve, a la que se anuda la correspondiente sancion”.
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Por consiguiente, el TS considera comenzar en su analisis por la alegada
vulneracion del art. 16 CE en aras de clarificar si el Ayuntamiento al efectuar la
regulacidn impugnada era o no competente para hacerlo. Para ello debe atenderse a lo
dispuesto en el art. 53 CE, el cual dispone que "sdlo por ley, que en todo caso deberd
respetar su contenido esencial, podrd regularse el ejercicio de tales derechos y
libertades..." en todo caso deberd respetar su contenido esencial”. Significa esto que el
Ayuntamiento de Lleida aun sin existir una Ley que estableciera limitaciones al
ejercicio de este derecho fundamental en los espacios municipales, lo ha restringido
vulnerando por tanto el principio de reserva de Ley constitucionalmente reconocido,
amparandose en los articulos 139 que se refiere estrictamente a “las relaciones de
convivencia de interés local” y 140 de la Ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local.

Sobre las alegaciones que esgrimen una supuesta vulneracion del art. 14 CE
debe hacerse referencia a la doctrina del Tribunal Constitucional, que establece
“cuando la pretendida vulneracion de derecho de igualdad viene unida a la de un
derecho fundamental sustantivo, la de éste subsume la vulneracion del derecho de
igualdad”, esto supone que restablecido el derecho al ejercicio de la libertad religiosa
(art. 16 CE) queda eliminada la discriminacién por motivos religiosos (art. 14 CE). Por
tanto, continuamos con el examen del nucleo de la cuestidn que no es otro que los
limites que intenta la Ordenanza, y como ya se dijo al comienzo de este epigrafe y
siguiendo la jurisprudencia del Tribunal Constitucional como maximo intérprete de la

Constitucion, citamos la sentencia del Pleno del Tribunal n246/2001. F.J. 11, que dice:

“El ejercicio de la libertad religiosa y de culto, como declara el art. 3.1 de la Ley
Orgdnica 7/1980 (La Ley 1364/1980), en absoluta sintonia con el art. 9 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos (La Ley 16/1950), tiene como unico limite la proteccion
del derecho de los demds al ejercicio de sus libertades publicas y derechos
fundamentales, asi como la salvaguarda de la seguridad, de la salud y de la moralidad
publica, elementos constitutivos del orden publico protegido por la Ley en el dmbito de

una sociedad democrdtica”. Ahora bien, en cuanto “Unico limite” al ejercicio del
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derecho, el orden publico no puede ser interpretado en el sentido de una cldusula
preventiva frente a eventuales riesgos, porque en tal caso ella misma se convierte en el
mayor peligro cierto para el ejercicio de ese derecho de libertad. Un entendimiento de
la cldusula de orden publico coherente con el principio general de libertad que informa
el reconocimiento constitucional de los derechos fundamentales obliga a considerar
que, como regla general, sélo cuando se ha acreditado en sede judicial la existencia de
un peligro cierto para “la sequridad, la salud y la moralidad publica”, tal como han de
ser entendidos en una sociedad democrdtica, es pertinente invocar el orden publico

como limite al ejercicio del derecho a la libertad religiosa y de culto”.

Por otro lado, la Sentencia recurrida justifica la anulacion de los preceptos de
la Ordenanza en “la perturbacion de la tranquilidad que en nuestra cultura occidental
produce el ocultamiento del rostro en la realizacion de las actividades cotidianas”. Sin
embargo el Alto Tribunal coincide con la recurrente asi como con el Ministerio Fiscal
en que tal apreciacion no es mas que un “uicio de valor subjetivo o de prejuicios

personales, sin base probada”.

En conclusién, la sentencia recurrida rechaza que la Ordenanza impugnada
vulnera el art. 16.1CE. Teniendo en cuenta que esta determinacion resulta contraria a
derecho, se estima la vulneracién del derecho a la libertad religiosa. Por consiguiente,
tal y como determina el TS en la sentencia estudiada “razonada la ilegalidad de la

prohibicion, de ella se deriva de modo inmediato la de la infraccion”.

En cuanto al fondo de la cuestion el Fundamento de Derecho Decimocuarto

plasma el parecer del Alto Tribunal al respecto:

“Resumiendo todo lo razonado y como conclusion final, procede la estimacion
del recurso de casacion por vulneracion del derecho de libertad religiosa, art. 16.1 CE al
no existir Ley previa con base a la que pudiera limitarse el ejercicio de tal libertad en lo
relativo al uso del atuendo cuestionado, siendo rechazable la argumentacion de la
sentencia recurrida, tanto en cuanto al reconocimiento de la competencia del
Ayuntamiento de Lleida para establecer tal limitacion, como a las razones materiales

para aceptar dicha limitacion”.
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Para finalizar con la controvertida cuestion del velo integral, es necesario citar
la mocién presentada el 18 del presente mes de julio al Gobierno de Cataluia
mediante la que se solicita el estudio de los supuestos de limitacidn o prohibicion de
las piezas que oculten el rostro en el espacio publico bajo pardmetros de seguridad
ciudadana y orden publico. Asimismo, pide dotar a los ayuntamientos de la cobertura
legal necesaria en relaciébn con las ordenanzas. Planteamiento que resulta
desconcertante teniendo en cuenta que desde la Sentencia 693/2013 de 14 de febrero
de 2013, hasta la fecha no se ha producido ningun cambio legislativo que de cobertura

a este supuesto.
3.2 JURISPRUDENCIA DE LOS TRIBUNALES SUPERIORES DE JUSTICIA.

3.2.1 Ordenanza del Ayuntamiento de Granada de proteccion del
ambiente acustico. Sentencia 758/2008 de 19 de mayo de 2008 (TSJ de

Andalucia).

La Ordenanza del Ayuntamiento de Granada de Proteccion del Ambiente
Acustico aprobada el 29 de diciembre de 2000 (en adelante la Ordenanza) fue
recurrida ante el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia por la asociacién “Granada
contra el Ruido”, impugnaciéon que fue estimada en su totalidad por contravenir la
normativa sectorial, concretamente la Ley 7/94 de Proteccion Ambiental de Andalucia,
asi como el Decreto 74/1996, de 20 de febrero por el que se aprueba el Reglamento de

Calidad del Aire.

La Ley 7/94 de Proteccién Ambiental de Andalucia calificaba el exceso de los
limites admisibles de emisidon sonora como infraccidn grave, sancionable con multa de
1.000.000 a 10.000.001 pts., mientras que la Ordenanza calificaba el exceso de los
limites admisibles de emisién sonora como infraccidn leve, graduando esta a su vez en
nivel minimo, medio, o maximo, sancionable este ultimo con multa de 250.001 a
1.000.000 de pesetas, y vulnerando asi los principios de legalidad y tipicidad. Esto
supone que si la ley autondmica califica la infraccidn como grave con multa de

1.000.000, la Ordenanza no puede degradar la infraccidén a leve, vulnerando ademas el
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principio de proporcionalidad, imponiendo por una sancién de caracter leve la misma
cuantia que la determinada en una sancién grave contemplada en una norma de rango

superior, contraviniendo claramente lo establecido en la legislacién aplicable.

Respecto a los principio de legalidad y tipicidad, en el punto 1.2 de este
trabajo vimos que las ordenanzas deben ajustarse a lo dispuesto en el art. 2.2 del
Reglamento de la Potestad Sancionadora, respetando en todo caso las tipificaciones
previstas en la Ley. En este caso es la Ley 7/94 de Proteccion Ambiental de Andalucia,

ley sectorial especifica que tipifica estas infracciones y su correspondiente sancion.

No obstante, la Administracion demandada fundamenta la legalidad de la
Ordenanza en la autonomia Local reconocida en la CE y en la Carta Europea de
Autonomia Local de 15 de octubre de 1985, cuyo apartado 1 del articulo 3 de este
declara que "por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las
entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos,
en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes".
Declaracién que sirvid de fundamento a la STS de 29 de Septiembre de 2003, tal y
como se explicé en el apartado 2.1 del presente documento. Sin embargo, el Texto
Refundido de las disposiciones vigentes sobre Régimen Local, en su articulo 55
establece que las Ordenanzas locales no pueden contener preceptos contrarios a las
leyes, lo que el TS en sentencia de 25 de mayo de 2004 interpreta en el sentido de que

las ordenanzas deben dictarse en el contexto o marco de las leyes.

Sin embargo, como ya hemos visto en epigrafes anteriores, la problematica de
la tipicidad ha quedado resuelta con la entrada en vigor de la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre de Modernizacién del Gobierno Local, la cual reconoce expresamente a las
entidades locales la facultad de tipificar las infracciones y sanciones necesarias para la
ordenacion de las relaciones de convivencia de interés local, entre las que se
encuentran las molestias y ruidos causadas a los vecinos, en defecto de normativa

sectorial especifica.
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Actualmente existe una nueva Ordenanza para la Proteccion del Medio
Ambiente Acustico aprobada por el Pleno del Ayuntamiento de Granada, celebrado en
sesion de 30 de marzo de 2007, (ya antes de dictarse sentencia el Ayuntamiento de
Granada asumid la nulidad de los preceptos impugnados) que distingue las
infracciones comprendidas en el ambito de aplicacion de la Ley 37/2003 del Ruido de
17 de noviembre, para las que determina las sanciones concretas, y las sanciones por
infraccion de la ley 7/94 de Proteccidbn Ambiental Andaluza; asi como tipifica
infracciones leves de conformidad con la Ley 7/1985, de 2 de abril Reguladora de las

Bases del Régimen Local.

En la nueva Ordenanza se ha prescindido de la graduacion de infracciones
leves en niveles (minimo, medio, o maximo), debido a que resulta mas simple y
homogéneo con respecto al resto de normas analogas la clasificacion de las

infracciones en leves, graves y muy graves.

Con fecha 20 de enero de 2008 queda derogada la Ley 7/1994, de 18 de
mayo, de Proteccién Ambiental por la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada
de la Calidad Ambiental. La nueva Ley se diferencia de la anterior, en lo que al capitulo
de disciplina ambiental se refiere, por la claridad del articulado, la separacién que hace
al contemplar la prevencion y la calidad ambiental, titulos distintos al de la disciplina,

asi como por la clasificacion por materias de la tipificacidon de infracciones y sanciones.

3.2.2 Ordenanza municipal para fomentar y garantizar Ia
convivencia ciudadana en el espacio publico de Barcelona. Sentencia

409/2009 de 26 de marzo de 2009 (TSJ de Catalufia).

La Asociacidén Catalana por la Defensa de los Derechos Humanos interpuso
recurso contencioso- administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
contra la “Ordenanza de Medidas para Fomentar y Garantizar la Convivencia
Ciudadana en el Espacio Publico de Barcelona” (en adelanta la Ordenanza), aprobada

definitivamente en la sesién del Plenario del Consell Municipal del Ayuntamiento de
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Barcelona, celebrada el 23 de diciembre de 2005, y publicada en el Boletin Oficial de la

Provincia de Barcelona n? 20, de 24 de enero de 2006.

El recurso interpuesto, en definitiva, viene a solicitar la nulidad de la norma en
su totalidad, por entender que es una completa vulneracién de los derechos
reconocidos en la Constitucion Espafiola, tales como la libertad de expresion, el

derecho de reunion y de manifestacion.

En primer lugar, este Tribunal comprueba que la Ordenanza se ajusta a la
legalidad que dispone el art. 25.1 y, aunque reconoce la potestad sancionadora de las
entidades locales como una facultad inherente a estas, cuestiona su adecuacion a la
legalidad en la tipificacion de infracciones y sanciones. Por tanto, repasa lo estudiado
en el apartado 1.1 de este trabajo, acerca de la reserva de ley formal y material. Es
decir, cuando existiera una Ley que delimitara las infracciones y sanciones, en la
materia que correspondiera, las ordenanzas podrian tasar los ilicitos y las sanciones
gue correspondieran. Volviendo asi a lo estudiado en el apartado 2.4, respecto a la
Sentencia del Tribunal Constitucional 132/2001, que sirvié de paradigma a la Ley

57/2003 de 16 de diciembre, de Modernizacién del Gobierno Local.

En segundo lugar, el TSJ de Cataluiia continda con la Sentencia del Tribunal
Supremo de 29 de septiembre de 2003 (vista en el apartado 2.1), la cual sienta las
bases de la actual legalidad de las Ordenanzas Municipales. La referida Sentencia,
habilita a los entes locales la potestad para que no sélo puedan tipificar infracciones y
sanciones cuando exista una Ley-paraguas, sino que ademas podran hacerlo cuando no
exista Ley alguna que tase esos supuestos, siempre que se trate, eso si, de la

organizacidn de los bienes y servicios de competencia municipal.

Al contrario de la sentencia vista en el apartado anterior, la Sentencia aqui
estudiada fue dictada tras la reforma efectuada por la Ley 57/2003 de 16 de diciembre
de Modernizacidn del Gobierno Local, de modificacion de las leyes 30/1992, y de la Ley
7/1985, de aplicacién en el momento de aprobacion de la Ordenanza, asi como el

marco normativo especifico de Cataluiia.
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En cuanto a la competencia para dictar la norma impugnada, se ajusta a
derecho, puesto que esta emana del érgano que la tiene legalmente reconocida, el
Pleno en este caso, en virtud de los articulos 22 y 123 LBRL, y del articulo 52 del
Decreto Legislativo 2/2003. Reconociendo a su vez, la legitimidad del Alcalde para
ejercer la potestad sancionadora de acuerdo con los articulos 21 y 124 LBRL, y con el

articulo 53 del Decreto Legislativo autondmico citado.

Por estos motivos, se desestima la solicitud de nulidad de la ordenanza en su
totalidad, pues se ajusta a la normativa vigente, tal y como dispone el art. 25.1 CE. Del
mismo modo, también se desestima la nulidad de la exposicion de motivos de la
ordenanza, por no hallar en su contenido ningun indicio de vulneracion de la CE,

dejando al margen la discusion en torno a su valor juridico.

Respecto al articulado aqui impugnado, este respeta el principio de reserva
formal y material de Ley Organica, en cuanto que respeta las Leyes Organicas que
regulan el ejercicio de los derechos que se regulan en la Ordenanza, toda vez que son
una reproduccién de la norma reguladora que sirven para canalizar el buen
funcionamiento de la administracién local en el cumplimiento de las competencias
basicas que le son atribuidas por Ley, tales como la seguridad de los lugares, la
ordenacion de la circulacién, la proteccién del patrimonio o del medio ambiente. Al
respecto, esta Sentencia en su fundamento decimocuarto dictamina “Por lo tanto, mds
allé de su cardcter reglamentario, una ordenanza si puede incidir en la regulacion
municipal de los derechos fundamentales y libertades publicas, ya que el criterio
general es que puede regular materias accesorias de esos derechos fundamentales, y
sobre todo los concernientes a las manifestaciones de la convivencia o vida colectiva
dentro del término municipal a las que se dirige, donde la esfera protectora del derecho

fundamental no alcanza a los aspectos accesorios, accidentales o circunstanciales.”

Este Tribunal entiende que la Ordenanza en ningln caso cercena derechos a
los individuos, sino que por el contrario, contribuye con el respeto de otros derechos
superiores, que esta Administraciéon debe salvaguardar “en defensa de la convivencia

ciudadana en los asuntos de interés local y de los servicios y el patrimonio municipal,
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conforme a la doctrina establecida por la sentencia del Tribunal Constitucional

132/2001, de 8 de junio”.

En definitiva el recurso se estima parcialmente, pero la presente estimacion
no se refiere a parte del articulado, sino a un término que aplicado al caso resulta
antijuridico, por lo que el Tribunal dictamina la anulacién Unicamente (refiriéndome a
la totalidad de la Ordenanza impugnada) de la expresion “pasivamente” utilizada en el
art. 17.2 de la Ordenanza, que regula el régimen de sanciones aplicable a
determinadas conductas, y mediante el que se entiende como actuaciones pasivas, las
omisiones, que no tienen anclaje en esta norma por no estar previamente tipificadas.
Por consiguiente, esta determinacion de culpabilidad de quienes no sean los autores
de la infraccidn, colisiona con el principio de culpabilidad de la potestad sancionadora
reconocido en el art. 130 del Titulo IX de la LRJAP-PAC., lo que provoca en si, la
declaracion de nulidad, y por tanto su inminente exclusion de la “Ordenanza de
Medidas para Fomentar y Garantizar la Convivencia Ciudadana en el Espacio Publico de
Barcelona”, la cual en lo que a los contenidos que en los distintos apartados de este
trabajo se han estudiado, se ajusta a la legalidad vigente. Cumpliendo con la reserva de
Ley tanto formal como material, y salvando la dualidad entre infracciones
administrativas e infracciones penales, tal y como determina en su articulo 17
“Régimen de Sanciones. 1. Sin perjuicio de que los hechos sean constitutivos de
infraccion penal” como consecuencia de la aplicacién del principio “non bis in idem”,
de aplicacién cuando se da la concurrencia de sanciones en el dmbito administrativo y

penal, tal y como se expone en el apartado 2.2 de este trabajo.

La Ordenanza impugnada por la “Associacié Catalana per a la Defensa dels
Drets Humans”, no difiere del resto de ordenanzas civicas emanadas de los distintos
6rganos competentes, a lo largo de la geografia espanola. De hecho, en el apartado 4
de este trabajo se puede observar como el fondo de las ordenanzas comparadas,
coincide en muchos aspectos. Coincidencias que son palpables en lo relativo a las
normas de convivencia tales como el uso de aparatos de radio, television, etc. dentro

del respeto mutuo. Infracciones sancionables, con el fin de disuadir conductas
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indeseables que minan las relaciones de vecindad. Coincidencia que no se da tanto, en
lo que respecta al uso de espacios e instalaciones publicas, los cuales con motivo del

volumen de poblacidn no resultarian, tal vez, equiparables.

3.2.3 Ordenanza municipal de convivencia ciudadana del
Ayuntamiento de Teia (Barcelona). Sentencia 670/2011 de 30 de
septiembre de 2011. (TSJ de Cataluiia).

En este caso a diferencia de los hasta aqui estudiados, la impugnacién no se
realiza mediante el recurso contencioso- administrativo, sino mediante la cuestion de
ilegalidad planteada por el Juzgado Contencioso Administrativo n? 13 de Barcelona.
Por consiguiente, son los propios Juzgados y no una asociacién de personas que
defienden intereses comunes, quienes detectan la vulneracién de una norma y

proponen la nulidad de la parte antijuridica.

Los preceptos cuya nulidad se solicita son los articulos 121, parrafo 32 y
129.43 de la “Ordenanza Municipal de Convivencia Ciudadana del Ayuntamiento de

Teia”, publicada en el BOP 121, de 22 de mayo de 2006:

El articulo 121, parrafo 32 dice:

" De las sanciones pecuniarias impuestas a los menores, resultan responsables
subsidiarios, los padres, tutores o acogedores o guardadores”

El articulo 129.43 dispone:

"Infracciones graves:

43. Realizar grafitis o pintadas sin autorizacion”.

El recurso presentado ante el Juzgado de lo Contencioso - Administrativo n2
13 de Barcelona, contra la resolucién del Alcalde de Teia, que imponia una sancion
pecuniaria a un menor, declarando a su vez responsables subsidiarios a sus padres, dio
lugar a la cuestidn de ilegalidad que aqui se estudia. Ampardndose en los articulos de
la Ordenanza citados en el parrafo anterior, y que el JCA n2 13 invalida por considerar
“la inimputabilidad de los menores de edad y, por ello mismo, la inexistencia misma de

la infraccion; de lo que segquiria por afiadidura -y sin necesidad de mayores esfuerzos
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argumentativos- la imposibilidad de hacer, a los padres, responsables subsidiarios del

pago de las multas”.

En este sentido, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia se pronuncié a
favor del JCA n? 13 de Barcelona, al considerar que, efectivamente no es posible
desplazar a los padres, tutores, acogedores o guardadores la responsabilidad del pago
de las sanciones por la comisién de una infraccion, cometida por los menores que se
hallen bajo su potestad o tutela cuando expresamente no se hubiera determinado por
una norma con rango de Ley, de otra forma se estaria vulnerando el principio de
legalidad, por no respetar la reserva de Ley formal. El caso expuesto carece de
cobertura legal debido a que no se puede transmitir la responsabilidad del pago de la

multa impuesta, del menor a sus responsables legales.

Por consiguiente, estamos ante una cuestion que encuentra su fundamento
juridico en el art. 130 de la LRJAP-PAC, que también sirvio de apoyo legal a este mismo
Tribunal en la Sentencia 409/2009 (estudiada en el apartado 2.2.2 de este Trabajo). En
este caso en concreto, nos quedamos con las ultimas lineas de este articulo,
concretamente el ultimo apartado del articulo 130.3 el cual determina que «serdn
responsables subsidiarios o solidarios por el incumplimiento de las obligaciones
impuestas por la Ley que conlleven el deber de prevenir la infraccion administrativa
cometida por otros, las personas fisicas y juridicas sobre las que tal deber recaiga,
cuando asi lo determinen las Leyes reguladoras de los distintos regimenes
sancionadores”. Habida cuenta que no existe una norma sectorial que regule un
régimen sancionador que impute esta responsabilidad a terceros, y que no se puede
considerar su propia inexistencia a la hora de tipificar tal imputacién en la Ordenanza,
el TSJ de Cataluna declaré la nulidad de pleno derecho del articulo 121, en su parrafo

tercero.

Por ultimo, mientras el JCA n213 determind que la tipificacién de la infraccién
que determina el art. 129.43 de la Ordenanza es ilegal, toda vez que existe una norma
sectorial en materia de disciplina urbanistica, concretamente el Decreto Legislativo

cataldan 1/2005, de 26 de julio, que regula las infracciones en esta materia.
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Razonamiento que estaria amparado por lo preceptuado en la Ley 57/2003, la cual
dispone que las entidades locales sélo podrd tipificar infracciones y sanciones en
defecto de normativa sectorial especifica (art. 139 LRBRL). El TSJ de Cataluiia sin
embargo, considera que un grafito o pintada no es un acto urbanistico sujeto a
licencia o autorizacién, debido a que la norma reguladora urbanistica no lo reconoce
expresamente como tal, al igual que tampoco lo tipifica como infraccién. Este tipo de
actos, se considera mas que un acto urbanistico, un acto incivico o un comportamiento
vandalico, lo que daria pie a una regulacién por la Ordenanza por tratarse de un acto
gue se circunscribe en la esfera de sus competencias, amparado en lo preceptuado en
el articulo 139 de la LRBRL, el cual reconoce a las entidades locales la potestad de
establecer infracciones y sanciones “para la adecuada ordenacion de las relaciones de

convivencia de interés local”, por lo que la sentencia lo declara ajustado a derecho.

3.2.4 Ordenanza municipal de convivencia ciudadana y prevencion
de actos vandalicos del Ayuntamiento de Zamora. Sentencia de 30 de

enero de 2012. (TSJ de Castilla y Ledn).

En el recurso contencioso-administrativo nimero 533/2011 interpuesto con
fecha 24 de marzo de 2011, por el Sindicato de Oficios Varios Confederacién Nacional
del Trabajo de Zamora (CNT), contra la Ordenanza municipal de Convivencia Ciudadana
y Prevencion de Actos Vandalicos del Ayuntamiento de Zamora (la Ordenanza, en
adelante), el TSJ de Castilla y Ledn declaré la nulidad radical de determinados

preceptos que analizaremos a continuacion.

Respecto a los preceptos impugnados cuya nulidad no ha sido estimada por
este Tribunal, comencemos por los articulos 2.4, 13.1 dltimo parrafo, 15.2, 16.1y 66.3,
gue segun entiende la parte actora, vulneran el derecho a la propiedad privada
reconocido en el articulo 33.1 de nuestro texto constitucional, toda vez que intentan
regular bienes privados. Sin embargo, tal y como ya hemos visto en el epigrafe 3.2.3.
en el que también se entrd a valorar la regulacién de propiedad privada, se vuelve a
incidir en que se trata de la proteccién del conjunto de bienes en si, tanto privados

(viviendas y muros) como publicos (farolas, bancos, jardines, vias publicas, etc.), que
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ha sido denominado por la jurisprudencia “Paisaje Urbano”, y cuyo deber de
proteccién como parte de su patrimonio, es de los Ayuntamientos mediante su

potestad reglamentaria, es decir, a través de las Ordenanzas Municipales.

Resulta comun a la impugnacién de Ordenanzas, que se alegue la vulneracion
del articulo 21.2 de la Constitucion Espafola. En este caso en particular, el
demandante no ha interpretado bien la regulacién que hace la Ordenanza mediante
autorizacion municipal de actos ludicos, culturales, festivos o deportivos a celebrar en
la via publica, por entender éste, que se trata de un limite a los derechos de reuniény
manifestacion. Nada mas lejos de lo interpretado por el TSJ de Castilla y Ledn, que
considera el derecho de manifestacion un derecho sustancialmente politico sin otro
tipo de connotaciones ya sean culturales, festivas, deportivas, etc. siendo este tipo de
actos y no otros, a los que la Ordenanza se refiere. Por consiguiente, se desestimo la
pretension de anular el precepto de la Ordenanza que confiere al Ayuntamiento la
potestad para denegar la autorizacion de este tipo de actos que afectan a la

convivencia y a la seguridad ciudadana.

En aras de profundizar en lo estudiado en el punto 2.2. en relacidn con el
principio “non bis in idem”, continuamos con la impugnacién de los articulos 12.2,
15.5, 19.3 y 35.1 de la Ordenanza que entiende la actora, contravienen el principio
reconocido explicitamente en el articulo 133 de la LRIAP-PAC y de forma implicita en el
articulo 25 CE, habida cuenta que permite la imposicion de sanciones en via
administrativa y a la misma vez penal. Determina el articulo impugnado “12.2.
Asimismo, el deber de abstenerse de ensuciar, manchar y deslucir el entorno encuentra
su fundamento en la necesidad de evitar la contaminacion visual, y es independiente y
por lo tanto compatible con las infracciones, incluidas las penales, basadas en la
proteccion del patrimonio, tanto publico como privado”. No encontrando el TSJ indicio
alguno de vulneracién constitucional por entender que la sancidn que pudiera
imponerse se dictaria en orden al mantenimiento de la limpieza vial, como

competencia propia, hallandose ésta lejos de ser constitutiva de delito, segun la Ley
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vigente, como pudiera ocurrir con el vertido de materias tdxicas, que en los casos mas

graves constituye delito contra el medio ambiente.

En relacion con los preceptos que esta Sentencia declara radicalmente nulos,
comenzamos con la controvertida “responsabilidad” que como vimos en la sentencia
estudiada en el punto anterior (ordenanza de Tenia), el Tribunal consideraba no
ajustado a derecho el traslado de la responsabilidad por la infraccién cometida a los
padres, tutores o guardadores en el caso de un menor, tal y como ha considerado este
Tribunal, vista la abundante jurisprudencia al respecto. En este caso, mediante la
Ordenanza se intenta responsabilizar a los organizadores de los actos ludicos,
culturales, festivos, etc. de las conductas constitutivas de infraccion que pudieran
tener los asistentes. Asi como también se determina la responsabilidad de los
promotores de la difusién de mensajes, solidariamente con los autores materiales. En
este sentido, entiende el TSJ que se violan dos principios del derecho penal, el
principio de personalidad de la pena, y el de inexistencia de la sancidn sin culpa,
aplicables ambos al derecho administrativo sancionador. De este modo se vulnera por
un lado, el principio de personalidad de la pena garantizado en el art. 25.1, por el que
no se le puede imputar la responsabilidad a alguien que no ha cometido la infraccion
por el simple hecho de ser padre u organizador, y por otro lado, la inexistencia de la
sanciéon sin culpa, o lo que seria lo mismo, inexistencia de la sancién sin

responsabilidad, principio de responsabilidad reconocido en el art. 130 RJAP-PAC.

Alega la actora también, la violacién del derecho fundamental a la presuncion
de inocencia reconocida en el art. 24.2 CE, cuando simplemente se trata del deber de
colaborar con la administracion. Por consiguiente, TSJ) entiende que “la negativa o
resistencia a suministrar datos o a facilitar la labor inspectora”, es comunmente

considerada infraccion en cualquier ordenamiento sancionador sectorial.

Siguiendo con la ténica de este tipo de demanda de ordenanzas que hacen
impugnaciones extensibles a casi la totalidad del documento, resulta tipico alegar que
algun precepto viole la libertad de expresidon. En este caso, se trata de la colocacién de

carteles, pancartas, adhesivos o vallas publicitarias, previa autorizacién municipal. Por
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razones ornamentales, urbanisticas o de proteccién del patrimonio histérico artistico,
ademas de por entender el derecho a la libertad de expresién como un derecho cuyo
limite es el respeto a los derechos de los demas, siendo este ultimo el objetivo de tal

regulacion.

Considera el TS/ licita la exigencia a los organizadores de actos en espacios
publicos de la “suscripcion de una pdliza de seguro que cubra en cuantia suficiente la
responsabilidad por los dafios y perjuicios que se pudieran ocasionar” de otro modo,
podrian quedar sin garantia las eventuales indemnizaciones por dafos a terceros.
Estrechamente ligado a la cobertura de responsabilidad civil, se encuentra la exigencia
de fianza por el importe previsible de los trabajos de limpieza que se deriven de la
celebracion del acto. Existe jurisprudencia mds que suficiente en relacién a este
asunto, por un lado, considera la actora que el hecho de exigir fianza a los
organizadores y no exigirsele al propio Ayuntamiento, es sin duda discriminatorio y
contravine por lo tanto lo dispuesto en el art. 14 CE, argumento que no desvirtua la
esencia del precepto en si, el cual prohibe la discriminacién entre iguales, no estando
en igualdad de condiciones el Ayuntamiento cuya competencia es el servicio de
limpieza viaria, con los organizadores que por si mismos nos son prestadores de este
servicio; por otro lado considera la actora que el cobro de una tasa o gravamen por los
servicios de limpieza no es ajustado a derecho, lo cual confirma el Tribunal que
“aprecia el vicio de nulidad consistente en que dicho precepto carece de amparo legal
al imponer una tasa o gravamen a los organizadores del acto, puesto que la limpieza
de las vias y espacios publicos constituye un servicio publico municipal de cardcter

ordinario que asume el Ayuntamiento”.

III

Respecto al “proceso de confidencialidad de las denuncias”, se entiende la
legalidad de la confidencialidad de los datos de caracter personal registrados en la
propia denuncia cuando se trate de un tercero, al amparo de lo dispuesto en la Ley
15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal, lo que no
se considera licito es la confidencialidad de las denuncias en los casos que se trate de

un funcionario, considerado autoridad, en el caso de los agentes de la Policia Local o
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Guardia Civil, que suelen ser quienes dan parte de las infracciones reguladas en
Ordenanzas Municipales, por considerar que tal confidencialidad limita el derecho a la
defensa por entender que es restrictivo del derecho a la recusacion del agente en
cuestion en los términos que determina el articulo 29 de la Ley 30/1992 de 26 de
noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun. En aras de salvaguardar la legitima defensa del denunciado, el
expediente que se tramite en orden a sancionar la supuesta infraccion debera de
contener todos los documentos tenidos en cuenta en la tramitacién, con un indice que
haga sucinta referencia de los documentos contenidos y deberd estar debidamente
foliado y paginado, para la puesta a disposicién del mismo al infractor en el tramite de
audiencia, salvaguardando el derecho a obtener copia de los documentos obrantes en
el expediente, seguin lo dispuesto en el articulo 35 de la Ley 30/1992 de 26 de
noviembre de RJAP-PAC.

En orden a la tipificacion de infracciones, considera el recurrente la manifiesta
vulneracion del principio de legalidad sancionadora, reflejada en el articulo 54 de la
Ordenanza, tipificadora de las infracciones muy graves. No obstante, entiende el
Tribunal que la redaccidon del art. 54 “Infracciones muy graves. Son infracciones muy
graves a lo dispuesto en esta ordenanza aquellas que perturben la convivencia
ciudadana afectando a una colectividad de usuarios, causen alarma social, se
produzcan de forma violenta o con amenazas, alteren de alguna forma el
funcionamiento de algun servicio publico, concurran mds de una circunstancia de las
previstas en el articulo 52 o aquellas en las que se obstruyan las labores de inspeccion o
desobediencia a los requerimientos de los agentes de la autoridad municipal”, choca
con la exigencia de relevancia en la afectacién de la seguridad colectiva o de la
convivencia ciudadana, que respecto de la perturbacion establece el articulo 140 de la
LBRL y que el primer inciso de dicho articulo elimina, siendo esto causa de nulidad

I”

radical. Sin embargo, no considera el TSJ que el término “alarma social” sea
inadecuado, por el simple hecho de tratarse de un concepto juridico indeterminado,

pues la propia LRBRL esta plagada de conceptos juridicos indeterminados cuyo objeto
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es precisamente, dar un margen de discrecionalidad a valorar por la autoridad que
ostenta la potestad sancionadora. No obstante, si que se considera nulo por su
inconcrecion el inciso “alteren de alguna forma el funcionamiento de algun servicio
publico”, al amparo del articulo 140.1.d) de la LBRL que tipifica esta infracciéon
exigiendo, como no puede ser de otro modo, una importante gravedad de la

perturbacién, para poder acceder a la condicidn de muy grave.

Concluyendo con la impugnaciéon del art. 54 de la Ordenanza, el Tribunal
comparte con el recurrente el rechazo a que entrafien una mayor gravedad las
infracciones que impliquen “que se obstruyan las labores de inspeccion o
desobediencia a los requerimientos de los agentes de la autoridad municipal», por
considerar que «se trata de una infraccion instrumental, destinada a facilitar la
actuacion de aquellos agentes en la inspeccion o persecucion de las acciones que se
consideran constitutivas de infraccion administrativa, y por tanto nunca pueden ser de

igual entidad”, y por lo tanto, declara la nulidad radical de este precepto.

Sobre la conformidad a derecho de las sanciones de asistencia a cursos
relacionados con la convivencia ciudadana y actuaciones comunitarias sociales, decir
que el TSJ declard la nulidad radical de este precepto que daba cabida a la imposicidn
de otras sanciones distintas a la multa, por obviar los limites establecidos en el art.
141 LRBRL, el cual establece la imposicion de sanciones pecuniarias y no de otra
indole. En cambio, no considera antijuridica la medida reparadora, habitual desde
luego, en cualquier régimen sancionador. De otro modo el mal infligido quedaria
saldado con la multa impuesta, pudiendo ocasionar un beneficio a bajo coste, que mas
gue un efecto disuasorio, seria un reclamo a la comisidn de infracciones. Sin embargo
en la sentencia del TS estudiada en el epigrafe 3.1.3 se considerd ajustado a derecho la

realizacidn de estos cursos, por estar habilitados por una norma superior.

La Ordenanza no solo viola el derecho a la libertad sino también, considera el
Tribunal, el derecho al honor. En cuanto habilita a los agentes de la autoridad “siempre
que esto sea posible” para contactar con la familia de aquellas personas que ejercen la

mendicidad, y hacerles participes de su precaria situacién, que aunque
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bienintencionada la accién, no deja de ser la constriccidon de un derecho fundamental,
por considerar que los mendigos gozan de sus capacidades mentales y aun asi toman

la decision voluntaria de vivir en la calle.

En definitiva, esta sentencia ha sido de los casos propuestos, la que mas
articulos han declarado nulos, denotando asi, la mala interpretaciéon de la legalidad por

parte del legislador local, que no termina de entender sus limites competenciales.
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4. ESTUDIO PARTICULAR DE ORDENANZAS LOCALES.
COMPARATIVA ENTRE LAS ORDENANZAS CiVICAS DE LOS DISTINTOS
AYUNTAMIENTOS DE LA ISLA DE FUERTEVENTURA.

Fuerteventura se constituye en cinco Municipios distribuidos de norte a sur de
la siguiente manera: La Oliva con 21.996 habitantes; Puerto del Rosario con 35.667;

Antigua con 10.371; Betancuria con 680; Tuineje con 13.632 y Pdjara, el municipio

situado mas al sur con 20.821 habitantes.

ISLAS CANARIAS |, a0t _
La Palma alejo
Tenerife
La Gomera
Castillo de Ricg
El Hierro Fuereveniura

Gran Canaria
on eles

Fuerteventura

La comparativa que haremos a continuacidn engloba todos los municipios de la

isla a excepcion del municipio de Betancuria, cuya pdagina web estd en estado de
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modificacion desde el comienzo de este trabajo. Tampoco ha sido posible el acceso a
las Ordenanzas civicas de este municipio por otros medios, tal vez porque debido a las
dimensiones y especificidades poblacionales no les resulte necesario dictar normas
qgue regulen la convivencia ciudadana. Por consiguiente, trataremos el resto de
municipios que, en su mayoria, han optado por seguir el modelo de ordenanza de otro
de los municipios insulares. Entre ellos poseen grandes similitudes, lo que haria viable
gue la misma regulacién sea igual de efectiva en un municipio del norte de la isla,
como en el del otro extremo, al sur.

Partiremos del municipio que se encuentra en pleno centro de la isla, el
municipio de Antigua, que aprobd su Ordenanza Civica inicialmente en el Pleno de
fecha 14 de mayo de 2002, texto que fue publicado en el Boletin Oficial de la Provincia
de fecha 24 de julio de 2002. La Ordenanza que regula las relaciones de convivencia
entre sus vecinos, por raro que parezca, se denomina “Ordenanza Medioambiental”,
hecho que no es aislado, tal y como veremos mas adelante. Sin embargo, su articulo 1
disipa las dudas que cabrian respecto a su objeto:

“1.-La presente Ordenanza tiene por objeto regular el buen uso de la via publica
y facilitar una buena convivencia ciudadana.

2.- Cualquier acto, actividad o comportamiento que suponga un mal uso o que
ocasione suciedad o dafios a las vias publicas y a sus elementos estructurales, los
edificios y las instalaciones de titularidad municipal y al mobiliario urbano, se tipifican
en esta Ordenanza como infraccion, con su correspondiente régimen sancionador.

3.- También quedan incluidos en esta Ordenanza los actos, las actividades y los
comportamientos no contemplados en el punto anterior y que se produzcan en la via
publica y las instalaciones municipales cuando alteren la convivencia ciudadana.

4.- Igualmente constituirdn infraccion los actos, las actividades y los
comportamientos de los residentes u ocupantes de edificios o terceras personas que se
realicen en edificios, instalaciones o recintos de titularidad privada, siempre que estas
actuaciones afecten a la estética de las edificaciones, la convivencia ciudadana y el
medio, sin perjuicio de la reserva de las acciones por dafios y perjuicios que puedan

corresponder a los particulares perjudicados.”
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La “Ordenanza Medioambiental” es ademas la Unica ordenanza que regula los
ruidos en Antigua, concretamente lo hace en su “Titulo Ill: Del comportamiento o
conducta de los ciudadanos respecto a los ruidos”, estableciendo como limite “el
respeto mutuo”, cosa que no ocurre con el resto de municipios insulares que
establecen como limites unos baremos en decibelios en funcién de distintas
circunstancias como son la zona, o la franja horaria en que se producen. Antigua se
diferencia del resto de municipios de la isla en que estos ultimos poseen una
ordenanza que regula la convivencia y otra que regula el ruido, como es el caso de
Puerto del Rosario, municipio con el que Antigua linda al norte, y que ademas resulta
ser capital insular. Puerto del Rosario también ha optado por denominar a su
Ordenanza Civica “Ordenanza Municipal Medioambiental”, aprobada cuatro meses
después que la Ordenanza Civica de Antigua, concretamente fue aprobada
inicialmente en el Pleno de 30 de septiembre de 2002 y la publicé en el Boletin Oficial
de la Provincia n2 131 de 1 de noviembre de 2002, modificada en sesidn plenaria de 29
de septiembre de 2008 y publicado el texto definitivo de dicha modificacion en el
B.O.P. n2 7 de 16 de enero de 2009. No solo coincide en su denominacién sino también

en su objeto:

“1.- La presente Ordenanza tiene por objeto regular el buen uso de la via
publica y sus elementos estructurales, edificios e instalaciones de titularidad municipal,
asi como del mobiliario urbano, todo ello con el fin de facilitar una buena convivencia

ciudadana.

2. De igual forma tiene por objeto la regulacion de los actos, actividades y
comportamientos de los residentes u ocupantes de edificios o terceras personas que se
realicen en inmuebles, instalaciones o recintos de titularidad publica o privada, siempre
que aquellas actividades o comportamientos afecten a la seguridad, salubridad y
ornato publico de los mismos, convivencia ciudadana y el medio, todo ello sin
menoscabo de las acciones por dafios y perjuicios que puedan corresponder a los

particulares afectados.”
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Al sur, Antigua linda con el municipio de Tuineje, que posee una ordenanza que
data del 13 de diciembre de 1985, con una denominacién adecuada a la época
“Ordenanzas de policia y buen gobierno”. Esta viene a regular los derechos de los
vecinos y las prohibiciones a las que se someten. El 16 de mayo de 2001, este
Ayuntamiento publica su “Ordenanza de Limpieza” y el pasado 6 de junio de 2012, ha
publicado la “Ordenanza de proteccion contra la contaminacion acustica y térmica del

municipio de Tuineje”.

Respecto al andlisis del régimen sancionador que establecen las ordenanzas
estudiadas, encontramos todo tipo de irregularidades debidas, en cualquier caso, al
desfase que sufren estos textos. La mas antigua de ellas “Ordenanzas de policia y buen
gobierno”, aprobada por el Ayuntamiento de Tuineje en el afio 1985, no establece un
régimen sancionador, sino que se limita a disponer en su Disposicion Final Segunda

“Sin perjuicio de las medidas sancionadoras dispuestas en estas Ordenanzas en

aquellos supuestos en las mismas regulados, podrd la Autoridad municipal imponer
multas a los infractores en la cuantia prevista en el articulo 111 de la Ley de Régimen
Local, cuyos limites fueron modificados por la disposicion adicional novena del Real
Decreto- Ley 11/1979, de 20 de julio (...) o las demds disposiciones aplicables segun la
indole de la infraccion.” Al intentar localizar las medidas sancionadoras a las que se
refiere esta disposicién, encontramos en el capitulo que se regula la “Policia de

establecimientos destinados al abasto publico” el art. 151 que determina:
“Serdn sancionados con multa y decomiso de géneros, los actos siguientes:

2. El empleo de sustancias nocivas destinadas a la conservacion o preparacion

de articulos alimenticios.”

En la actualidad esta regulacién excede las competencias municipales, pues la
competencia de inspeccién de la seguridad alimentaria corresponde al Gobierno de
Canarias en materia de Salud Publica. No sdlo las infracciones en materia alimentaria
estan reguladas en normas sectoriales, sino también otras materias como ocurre en la

materia urbanistica, que esta Ordenanza también regula. Por lo tanto, la Ordenanza no
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se ajusta a lo dispuesto en el art. 139 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local. Téngase en cuenta que esta modificacién se introdujo
mediante la Ley 57/2003, de 16 de diciembre de Medidas para la Modernizacion del
Gobierno Local, vulnerando asi el principio de legalidad que estable de el art. 127 de la
LRJAP-PAC. Pues el fin de tal regulacidon no es ordenar las relaciones de convivencia, ni
tampoco se carece de normativa sectorial especifica, puesto que la Ley 17/2011, de 5
de julio de Seguridad Alimentaria y Nutricion, establece en su art. 50.1 f) como
infraccién “La utilizacion de materias primas e ingredientes adulterados y, en su caso,
contaminados, para la elaboracion de alimentos o piensos”, por lo que resultaria nula
de pleno derecho cualquier sancién que impusiera al respecto, el Ayuntamiento de

Tuineje, por ser incompetente por razén de la materia.

En cuanto a los municipios situados en los extremos de la isla, con nucleos
turisticos de especial relevancia y un niumero de habitantes muy similar, ambas han
tomado el mismo modelo de Ordenanza. Concretamente Pdjara, ha copiado
literalmente la “Ordenanza para proteccion del medio ambiente urbano contra ruidos y
vibraciones” del municipio de La Oliva, publicada en el B.O.P de 31 de julio de 1992.
Pdajara la ha publicado en el B.O.P de 9 de febrero de 2002 para su entrada en vigor 15
dias mas tarde. Sin embargo, no ocurre lo mismo con la “Ordenanza reguladora del
servicio municipal de limpieza” que La Oliva publicé en el B.O.P. de 20 de febrero de
1991. Habida cuenta que Pajara no publicé su “Ordenanza de limpieza municipal” en el
B.O.P n2 55 de 24 de diciembre de 1999, y nada tiene que ver el Texto de Pajara con el

de La Oliva, que no resulté un modelo a seguir.

Del régimen sancionador de estas Ordenanzas, denominado curiosamente por
algunas de ellas “régimen disciplinario”, resulta no menos sorprendente el hecho de
gue la “ordenanza reguladora del servicio municipal de limpieza” del Ayuntamiento de
La Oliva en su art. 45 establezca que “El expediente sancionador se iniciard de oficio

por la Administracion Municipal o a instancia de parte, a través de la denuncia

correspondiente, observdndose las prescripciones de la Ley de Procedimiento

Administrativo y la Normativa aplicable de Régimen Local”. Es comprensible que en el
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ano 1991 cuando aun no se habia aprobado el Reglamento para el Ejercicio de la
Potestad Sancionadora, se regulara el procedimiento sancionador a través de las
normas establecidas para el procedimiento administrativo comudn. No es de razén, sin
embargo, que 20 afios después de su aprobacidn aun no se haya actualizado Ia
Ordenanza. La cuestion a plantear seria qué ocurriria si, al determinar la Ordenanza,

“Las denuncias temerarias injustificadas determinardn la imputacion al denunciante de

los gastos originados”, se requiriera al denunciante para que corriera con los

supuestos gastos. Obviamente, esto no encuentra amparo en la legislacién vigente. Es
deber de la Administracién realizar las actuaciones previas que sean necesarias antes
de la incoacién del procedimiento sancionador, pero los gastos que pudieran derivarse
de estas actuaciones son por cuenta de la Administracion, sin perjuicio de que a la hora
de calcular el importe de la multa, dentro de los limites que establece cada grado de
infraccidn, se tengan en cuenta los gastos ocasionados. No obstante, no se entiende
como segun el precepto anterior, el denunciante debe abonar los gastos ocasionados
cuando la administraciéon considere “temeraria injustificada” (concepto juridico
indeterminado) la denuncia, mientras que para el responsable de la infraccién, la
Ordenanza establece como sancién “El apercibimiento” y las “multas hasta 30 euros”,
resultando totalmente desproporcionado. Para terminar con el comentario a esta
Ordenanza, cabe citar lo dispuesto en su art. 49 “Los usuarios del servicio serdn
responsables de las infracciones de esta ordenanza que cometan ellos, sus familiares o
asalariados”. Respecto a la relacién de parentesco, no se determina que estos sean
menores, por lo que no se entiende la relacién que puede guardar el parentesco en
este caso, que ademas no se contempla en el art. 130 LRIAP-PAC, que establece el

principio de responsabilidad.

Para concluir, la “Ordenanza de limpieza municipal” del Ayuntamiento de
Pajara, no contiene la regulacidén de su régimen sancionador, simplemente se limita a
anexar una serie de cuadros de sanciones que sin clasificar las infracciones en funcién
de lo dispuesto en art. 140 LRBRL, es decir, en muy graves, graves y leves. Impone las

sanciones en funcion del nimero de reincidencias. Un ejemplo es el siguiente:
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INCUMPLIMIENTO

12 INFRAC.

12 REINC.

22 REINC.

ARTIiCULO Sancion con Sancion con Multa | Sancion con Multa
Multa Pts. Pts. Pts.
9 1 30.000.- 40.000.- 50.000.-

En definitiva, la Ordenanza de Pdjara solo contempla la reiteracién a la hora de

hacer su propia clasificacion de las infracciones, sin tener en cuenta como hace la

Ordenanza Medio Ambiental de Puerto del Rosario, otros criterios como son la

naturaleza de los perjuicios causados, la trascendencia social o la reincidencia, por

comisién en el plazo de un ano de mas de una infraccidon de la misma naturaleza.
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5. CONCLUSIONES.

1. A la hora de formular conclusiones al respecto del Trabajo realizado, sera
preciso separar los tres blogues principales en que se ha dividido el estudio, que son:
“l. EL FUNDAMENTO LEGAL DE LA POTESTAD SANCIONADORA DE LAS ENTIDADES
LOCALES”, “2. JURISPRUDENCIA EN RELACION CON LA POTESTAD SANCIONADORA DE
LAS ENTIDADES LOCALES” y “3. ESTUDIO PARTICULAR DE ORDENANZAS LOCALES.
COMPARATIVA ENTRE LAS ORDENANZAS CiVICAS DE LOS DISTINTOS AYUNTAMIENTOS

DE LA ISLA DE FUERTEVENTURA” concluyendo a continuacién sobre cada uno de ellos.

2. En cuanto al fundamento legal de la potestad sancionadora de las entidades
locales. Efectivamente, los limites de la potestad sancionadora de las entidades locales
ha sido motivo de controversia desde la aprobacién de la Constitucion Espaiiola, y que
dio lugar a una primera corriente jurisprudencial, tanto del Tribunal Supremo como del
Tribunal Constitucional, que motivaron la correccién de las normas que ordenaban

directa o indirectamente esta potestad.

El motivo central del debate era la falta de cobertura constitucionalmente
exigible para la tipificacién de infracciones y sanciones por las entidades locales,
principalmente por confrontacion con el principio de legalidad, requiriendo
inicialmente una regulacién previa por norma de rango superior- estatal o autondmica-
la tipificacion de las conductas no deseadas contra las que se inician los
procedimientos represivos y que se materializa finalmente en la mayoria de los casos
en sancién pecuniaria. La cuestion quedo expresada en la sentencia STC 132/2001 de 8
de junio, que a su vez propicié la Ley 57/2003. Esta Ultima surge, pues, como respuesta
a los planteamientos doctrinales que buscaban una solucién a la canalizacion exigida

por el principio de legalidad.

Sin embargo, el primer atisbo de luz que se proyecta sobre esta polémica
potestad, es consecuencia de la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de septiembre
de 2003, que reconoce a las entidades locales la posibilidad de tipificar, con unos

requisitos minimos, las infracciones y sanciones mediante sus ordenanzas. De otro
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modo, seria inconcebible entender la autonomia local, por cuanto debe entenderse
desde la capacidad para regular algo tan préximo como las relaciones de convivencia

entre sus vecinos.

3. En cuanto a la jurisprudencia en relacion con la potestad sancionadora de las

entidades locales.

El analisis de la jurisprudencia seleccionada pone de manifiesto la reiterada
extralimitacién del ejercicio de la potestad de las entidades locales para tipificar
infracciones, que termina por descontextualizarse con el fin de llevarla a donde se
pretende, aunque ello suponga en unos casos obviar la normativa sectorial, cuya
ausencia resulta ser titulo habilitante, o tipificar infracciones que poco tienen que ver

con la convivencia, razon de su existir.

La tarea normativa en el ambito local se demuestra conflictiva, ya que son
numerosas las ocasiones en que, a sabiendas de la carencia de una norma de rango
superior que respalde la materia en cuestion y de que se supera el ambito
competencial municipal, las ordenanzas se atreven con todo. Digamos que el legislador
local prueba suerte. Prueba de ello es la reciente Sentencia 693/2013 de 14 de febrero,
en relacién con el velo integral regulado en la ordenanza civil de Lleida. EI TS falla que
se ha vulnerado el derecho a la libertad religiosa, al prohibir la utilizaciéon de este
simbolo religioso en determinados lugares publicos. Sabemos, ademds que, en el
mismo contexto, el Parlamento autondmico votd en los plenos del 17 y 18 de julio una
mocidén presentada por CiU que insta al Gobierno autonémico a presentar tan rapido
como sea posible un proyecto de ley sobre la ocultacidon del rostro en el espacio

publico.

En suma, mediante las ordenanzas civiles se vulneran derechos
constitucionalmente reconocidos tales como la libertad religiosa, la libertad de
expresion o al derecho de reunién y de manifestacidn, casi sin entender en muchos de
los casos, por qué se considera necesario para la convivencia la constriccion de

derechos fundamentales que, a priori, siquiera deberian entrar a valorar.
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A todo lo dicho hasta aqui hay que anadir recordatorio de la habilitacion que
proporciond la Sentencia del TS de 29 de septiembre de 2003, y que diez afios mas
tarde sigue salvaguardando la potestad de las entidades locales para sancionar las

conductas no deseables que se puedan suceder en su ambito territorial.

4. En cuanto al estudio particular de ordenanzas locales mediante comparativa

entre las ordenanzas civicas de los distintos ayuntamientos de la isla de Fuerteventura.

La comparativa efectuada en este bloque temdatico pretende facilitar la
comprension de la situacidén actual en que se encuentra la normativa reguladora de la
potestad sancionadora en las entidades locales. Los aspectos fundamentales
abordados dejan al descubierto el descuido y desfase temporal, y por lo tanto juridico,
gue sufren las ordenanzas civiles, pues en muchos casos no se han actualizado tras
mudanzas legislativas tan relevantes como la Ley 57/2003 de 16 de diciembre, de
Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local, lo que puede justificarse en el
hecho de que se considera cuestion secundaria respecto de otros asuntos municipales.

Del estudio comparado de las ordenanzas civicas en el territorio de
Fuerteventura se deduce que la convivencia en estos municipios no resulta ser
cuestion problematica. Sin embargo, cuando se precisa sancionar alguna conducta no
deseada, resulta que el procedimiento se desmorona antes de llegar a su fin, y ello
porque carece de la base legal necesaria. Un ejemplo serian las molestias producidas
por ruidos que ya hemos comentado con anterioridad. Se puede incoar el
procedimiento sancionador pero é¢cdmo mediremos los “limites del respeto mutuo”?
Ya hemos visto que en algunas ordenanzas, no se mide el ruido en decibelios sino en
“respeto”, que es la causa de que se produzcan las molestias. Ahora bien, el
procedimiento sancionador es largo y tedioso, y los municipios que carecen de
suficiente personal técnico- juridico, los procedimientos sancionadores se inician pero
no se resuelven, y en la mayoria de los casos caducan, salvo que se trate de un caso
muy sangrante o de que el denunciante presione para que la Administraciéon imponga
la sancion o acabe con las molestias ocasionadas.

Por el contrario, cualquier Municipio incoa y resuelve expedientes
sancionadores en materia de Trafico. Esto tal vez se deba a que la tipificacion de las
infracciones y sanciones en materia de Trafico no es competencia municipal, aunque si
lo sea la tramitacién del procedimiento sancionador. O quizas se trate de Ia
normalizacién por la sociedad de las sanciones de trafico.
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