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Abstract

La supresion del Libro III del Codigo Penal, dedicado a las faltas, es uno de los aspectos mds llamativos del
Proyecto de modificacion del Codigo Penal aprobado por el Consejo de Ministros el 20 de septiembre de
2013. En este trabajo se analiza si se puede hablar de despenalizacién de las faltas dada su generalizada
transformacion en delitos leves y menos graves, se interroga sobre las consecuencias procesales de la
reforma, se exponen las razones que en su dia justificaron la introduccion de las faltas en la legislacion
penal historica y se estudia si dichas razones ya no estdn vigentes, lo que daria pie a la desaparicion de las
faltas. Al mismo tiempo, se confronta la pretendida eficacia y agilidad que se predica del Derecho
Administrativo sancionador con la rapidez del Derecho Penal en el enjuiciamiento de infracciones leves,
con el fin de aclarar si los criterios pragmdticos alegados por el pre-legislador en apoyo de su reforma estin
o no justificados. Para finalizar, se exponen los motivos que llevan a pensar que la desaparicion de las faltas
es un hito mds en el camino hacia un considerable aumento de las penas y una mayor represion
administrativa, por lo que no supone una disminucion del ius puniendi que pesa sobre los ciudadanos.

Der Wegfall des 11I. Buchs des Strafgesetzbuches, das die Ubertretungen gewidmet ist, stellt einen der
bedeutendsten Aspekte des vom Ministerrat am 20. September 2013 verabschiedeten Anderungsprojektes
des Strafgesetzbuches dar. In dieser Arbeit wird analysiert, ob man wegen der allgemeinen Umwandlung
in schwere und leichte Straftaten wvon Straffreiheit der Ubertretungen sprechen kann, die
verfahrensrechtlichen Folgen der Reform werden hinterfragt, die Griinde, die seinerseits die Einfiihrung
der Vergehen in die historische Strafgesetzgebung rechtfertigten, werden dargelegt und es wird untersucht,
ob genannte Griinde nicht mehr giiltig sind, was Anlass zum Verschwinden der Vergehen geben wiirde.
Zugleich wird die angebliche Effizienz und Beweglichkeit, die im Verwaltungsrecht verkiindigt wird, der
Schnelligkeit des Strafrechts bei der Verfolgung leichter Verstifie gegeniibergestellt, um zu kliren, ob die
vom Gesetzgeber zur Unterstiitzung seiner Reform angefiihrten pragmatischen Kriterien gerechtfertigt
sind oder nicht. Zum Abschluss werden die Griinde dargelegt, die zu der Uberlegung fiihren, dass das
Verschwinden der Ubertretungen ein weiterer Meilenstein auf dem Weg hin zu einer grifieren
strafrechtlichen und administrativen Repression ist, weshalb es nicht eine Minderung des ius puniendi,
das auf den Biirgern lastet, bedeutet.

The withdrawal of Book III of the Penal Code, which deals with misdemeanours, is one of the most
remarkable aspects of the draft amendment to the Penal Code approved by the Council of Ministers on 20t
September 2013. This paper analyses whether we can speak of the decriminalisation of misdemeanours
given their widespread transformation into minor and less serious offences, it questions the procedural
consequences of the reform, it reveals the reasons that in their day justified misdemeanours being
introduced into historical criminal law and examines whether these reasons are no longer valid, which
would lead to the elimination of misdemeanours. At the same time, it contrasts the alleged effectiveness and
promptness provided by the sanctioning administrative law with the speed of criminal law in the
prosecution of minor offences, in order to clarify whether the pragmatic criteria claimed by the pre-
legislative body in support of the reform are justified or not. Lastly, the paper examines the reasons that
suggest that the elimination of misdemeanours is a milestone on the road to greater penal and
administrative repression, which does not involve a decrease in the ius puniendi that hangs over citizens.
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1. Introduccion

El Proyecto de Ley Orgénica por la que se modifica la Ley Organica (en adelante LO) 10/1995, de
23 de noviembre, del Cédigo Penal, aprobado por el Consejo de Ministros de 20 de septiembre de
2013, siguiendo los anteproyectos presentados en 2012 y 2013}, y en la estela marcada en su dia
por la LO 3/1989, de 21 de junio, de actualizacién del Cédigo Penal (BOE n° 148, 22.6.1989)2,
propone una modificaciéon de gran calado en la organizacién del Cédigo Penal (BOE n° 281,
24.11.1995, en adelante CP): la completa desapariciéon del Libro III, en el que histéricamente se
han regulado las faltas. Si tenemos en cuenta que los juicios de faltas ingresados ascendieron en
2012 a 1.022.283, de los cuales el 10,6% (108.153) se tramitaron como juicios rapidos3, esta claro
que la supresioén de las faltas constituye una cuestién clave en la gestion del orden jurisdiccional
penal. ;Qué objetivo se pretende conseguir con su desaparicion?

1 Anteproyecto de Ley Organica por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo
Penal, aprobado por el Consejo de Ministros de 17 de octubre de 2012, y Anteproyecto de 3 de abril de 2013.

2 Que produjo una sustancial reduccion del nimero de faltas. Véase al respecto las distintas contribuciones
contenidas en Poder Judicial, namero especial XII, 1990, asi como las observaciones de BAJO FERNANDEZ, La
actualizacion del Codigo penal de 1989, 1989; BOIX REIG et al., La reforma penal de 1989, 1989; y MUNOZ CONDE et al., La
reforma penal de 1989, 1989.

3 Datos aportados en el informe del Consejo General del Poder Judicial titulado «Diez afios de juicios rapidos»,
publicado en el Boletin de Informacién Estadistica, (32), marzo de 2013, p. 2, disponible en la péagina web
www.poderjudicial.es. No se incluyen en esta cifra, obviamente, las faltas juzgadas con arreglo al procedimiento
aplicable al delito principal.
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La Exposicion de Motivos explica que “se suprimen las faltas que histéricamente se regulaban en
el Libro III del Cédigo Penal, si bien algunas de ellas se incorporan al Libro II del Codigo
reguladas como delitos leves. La reduccion del nimero de faltas - delitos leves en la nueva
regulaciéon que se introduce - viene orientada por el principio de intervencién minima, y debe
facilitar una disminucion relevante del nimero de asuntos menores que, en gran parte, pueden
encontrar respuesta a través del sistema de sanciones administrativas y civiles” (apartado I). Por
tanto, la justificaciéon conceptual de la reforma se centra en el principio de intervencién minima,
mientras que el objetivo politico-criminal perseguido es descargar el sistema penal de asuntos
“menores”: “[e]n la actualidad debe primarse la racionalizacién del uso del servicio publico de
Justicia, para reducir la elevada litigiosidad que recae sobre Juzgados y Tribunales, con medidas
dirigidas a favorecer una respuesta judicial eficaz y agil a los conflictos que puedan plantearse. Al
tiempo, el Derecho Penal debe ser reservado para la soluciéon de los conflictos de especial
gravedad” (apartado XXXII).

Las faltas que ahora se quiere suprimir son infracciones penales leves, contrapuestas a los delitos,
que son las infracciones penales graves y menos graves. Esta clasificacion, que se remite a la de
las penas, es relevante pues tiene miultiples efectos tanto procesales como sustantivos: desde el
distinto procedimiento de enjuiciamiento hasta los diversos plazos de prescripcion y cancelacion
de antecedentes penales, pasando por los criterios de determinacién de la pena, la imposicién de
penas accesorias de la pena de prisién o el castigo de la tentativa. Como veremos, en la reforma
se mantiene la clasificacién tripartita de las infracciones penales, distinguiéndose ahora entre
delitos leves, menos graves y graves. No se trata tanto de que las faltas desaparezcan - solo lo
hace aproximadamente un tercio del total - como de que se conviertan en buena parte en delitos
leves y menos graves, integrandose en el articulado del Libro II del Cédigo Penal (apartado 2).
También se mantienen las consecuencias procedimentales de esta clasificaciéon, dado que no
desaparece el juicio de faltas. Este se sigue aplicando a los delitos leves, a los que se afiaden
algunos de los nuevos delitos menos graves que tengan una pena que se pueda clasificar como
leve o menos grave (apartado 3). Para valorar estas novedades se analizan las razones que en su
dia justificaron la introduccién de las faltas en la legislacion histérica (apartado 4),
confrontandolas con los objetivos politico-criminales que se espera obtener de su desaparicion
(apartado 5), terminando con unas conclusiones (apartado 6). Con cardcter previo hay que
avanzar que en principio la opinién mayoritaria parece ver con buenos ojos la supresiéon de las
faltas*, aunque luego se discrepe respecto del Proyecto en la manera de hacerlo®.

4 Por ejemplo TRILLO NAVARRO, «Criminalidad de bagatela: descriminalizacién garantista», La Ley Penal, (51), 2008,
pp. 44 y s. De “tremendo fracaso” califica la respuesta penal a las faltas MAGRO SERVET, «La derogacién de las
faltas del Cédigo Penal: nuevas vias para luchar contra la ‘delincuencia menor’», LL, (4), 2009, p. 1864, que
propone la conversion de buena parte de ellas en delitos, de forma que la reincidencia y la reiteracion delictiva
tengan efectos negativos para el reo y el aumento de las penas consienta la utilizaciéon de los mecanismos de
suspension y sustitucion con la imposicion de reglas de conducta de indole resocializadora.

5 Véase por ejemplo, MARIN DE ESPINOSA CEBALLOS/ GONZALEZ TASCON, «Delitos y penas leves: Art. 13 CP», en
ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de 2012, 2013, p. 55; o el Informe del
Consejo Fiscal al Anteproyecto de Ley Organica por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 24 de
noviembre, del Cédigo Penal, de 8 de enero de 2013, disponible en la pagina web www fiscal.es.
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2. ;Se puede hablar de despenalizacion de las faltas?

En este apartado analizaremos si es procedente hablar de despenalizacién de las faltas o si resulta
mas adecuado emplear otra terminologia®, dada su generalizada reconversion en la nueva
categoria de los delitos leves o su reconduccién a la ya conocida de los delitos menos graves, asi
como el escaso nimero de las que realmente se suprimen sin someterse de una forma u otra al ius
puniendi estatal.

Pues bien, una parte importante de las infracciones contenidas en el Libro III del Cédigo Penal”
no se despenaliza, sino que las mismas conductas reaparecen en el Libro II como delitos leves,
configurando tipos atenuados de delitos preexistentes o tipos auténomos. Es lo que sucede en el
caso de las faltas de malos tratos de obra sin causar lesién (art. 617.2, que pasa al art. 147.3),
amenazas y coacciones leves (art. 620.1° y 2°, que pasan respectivamente a los arts. 171.7 y 172.3),
sustraccion o utilizacién de vehiculo a motor o ciclomotor (art. 623.3, que pasa al art. 244.1),
abandono de animales domésticos en condiciones de peligro para su vida o integridad (art. 631.2,
que pasa al nuevo art. 337 bis), maltrato de animales en espectaculos no autorizados (art. 632.2,
que se traslada al art. 337.4) y uso publico e indebido de uniforme, traje o insignia que atribuyan
caracter oficial (parte del art. 637, que se convierte en el nuevo art. 402 bis).

Por su parte, un buen ntimero de faltas pasa a integrarse en los tipos de delitos menos graves
antes existentes o en nuevos delitos menos graves que se crean para acogerlos, generalmente
afadiendo algtn elemento tipico. Es el caso de las faltas contra la propiedad de hurto (art. 623.1,
que se integra en el art. 234.2), sustraccion de cosa propia (art. 623.2, que se lleva a un nuevo tipo
atenuado introducido en el art. 236.2), estafa, apropiaciéon indebida y defraudaciones de
electricidad, gas, agua u otro elemento, energia o fluido, o en equipos terminales de
telecomunicacion (art. 623.4, reapareciendo las conductas, respectivamente, en los tipos
atenuados de los arts. 249, 253.2 y 254.2, 255.2 y 256.2), contra la propiedad industrial (parte del
art. 623.5, que se integra en los delitos contra la propiedad industrial como tipo atenuado),
alteraciéon de términos o lindes (art. 624.1, que se convierte en un nuevo tipo atenuado del art.
246.2), distraccion de aguas (art. 624.2, que se convierte en un nuevo tipo atenuado del art. 247.2),
dafios (art. 625.1, que reaparece en el art. 263.1), expendicién de moneda, billetes, sellos de
correos o efectos timbrados falsos recibidos de buena fe (art. 629, que se lleva al dltimo inciso del
parrafo tercero del art. 386) y mantenimiento no consentido en el domicilio de personas juridicas
(art. 635, que se convierte en el nuevo art. 557 ter, que afiade la exigencia de que se cause una
perturbaciéon relevante de la actividad normal de la persona juridica afectada). Como cabe
observar, alguno de estos delitos, no todos, contempla la posibilidad de aplicar facultativamente
un tipo atenuado si la conducta no es grave.

6 En este trabajo se opta por denominar “despenalizacién” a la renuncia a toda clase de consecuencia juridica
sancionadora con relacién a un hecho determinado, y “descriminalizacién” al supuesto en que se renuncia
exclusivamente a la sancién criminal a través de la pena, pero el hecho sigue sancionado con arreglo a otros
sectores del Ordenamiento juridico, sefialadamente el civil o el contencioso administrativo. Véase en este sentido
ya MARTINEZ PEREZ, «La despenalizaciéon de las faltas y las reformas relativas al libro III», P], (nam. especial XII),
1990, p. 328.

7 No se tocan las faltas recogidas en la legislacion penal especial, como las contenidas en el Titulo III de la Ley
209/1964, de 24 de diciembre, por la que se establece la Ley penal y procesal, en materia de navegacion aérea
(BOE n° 311, 28.12.1964).
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Por lo demas, se integran sin mas en el delito menos grave preexistente las faltas de lesiones leves
(art. 617.1, que se recoge en el art. 147.2), contra la propiedad intelectual y parcialmente también
contra la propiedad industrial (parte del art. 623.5, reconducido a los arts. 270.2 y 274.3) y dafios
en lugares o bienes de valor historico, artistico, etc. (art. 625.2, que se integra en el art. 323.1). La
atribucién de cualidad profesional de la que se carece (parte del art. 637) se convierte en una
circunstancia agravante del delito de intrusismo (art. 403 a)). Hay que afhadir que las faltas de
defraudacién a la Hacienda de la Unién Europea y a los presupuestos generales de la Comunidad
Europea entre 4000 y 50000 euros (arts. 627 y 628) ya habian sido eliminadas por el naumero 1 de
la disposicién derogatoria tnica de la LO 7/2012, de 27 de diciembre, por la que se modifica la
LO 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal en materia de transparencia y lucha contra el
fraude fiscal y en la Seguridad Social (BOE n° 312, 28.12.2012), que modific6é al mismo tiempo el
art. 306 CP para incluir ahi la conducta, ahora un delito menos grave.

Unicamente se suprimen, en principio (més adelante veremos que ello no significa que todas
queden al margen del Derecho punitivo estatal, ni siquiera al margen del Derecho Penal), las
faltas de lesiones constitutivas de delito pero de menor gravedad cometidas por imprudencia
grave (art. 621.1), lesiones constitutivas de delito por imprudencia leve (art. 621.3), homicidio por
imprudencia leve (art. 621.2), abandono de menores o incapaces e incumplimiento de
obligaciones familiares (art. 618), denegaciéon de asistencia a personas ancianas o incapacitadas
(art. 619), injuria o vejacién injusta de cardcter leve (parte del contenido del art. 620.2),
infracciones del régimen de custodia de menores (art. 622), deslucimiento de muebles e
inmuebles (art. 626), abandono de jeringuillas y otros objetos peligrosos (art. 630), falta de
vigilancia de animales peligrosos (art. 631.1), atentados leves contra la flora amenazada (art.
632.1), perturbacién leve del orden publico (art. 633), falta de respeto y consideraciéon o
desobediencia leve a la autoridad (art. 634) y realizaciéon de actividades sin seguro obligatorio
(art. 636). Es de destacar que el propio pre-legislador se ha preocupado por aclarar que algunas
de ellas pueden eliminarse porque en cualquier caso serian incardinables en delitos ya existentes,
como las faltas de abandono de menores e incapaces y de denegacién de asistencia a personas
ancianas y discapacitadas, que se podrian subsumir en el delito de omisién del deber de socorro,
el deslucimiento de bienes muebles o inmuebles, reconducible a los dafios u otras figuras
delictivas cuando revista cierta entidad, la falta de vigilancia de animales peligrosos y los
atentados leves contra la flora amenazada que se pueden castigar a través de otros delitos si
finalmente se causan dafios, o los incumplimientos mas graves de convenios o sentencias
relacionados con obligaciones familiares o el régimen de custodia de menores, que pueden dar
lugar a responsabilidad por desobediencia (apartado XXXII de la Exposicién de Motivos del
Proyecto). En otros casos sefiala que las conductas de que se trate ya se sancionarfan de manera
suficiente en la normativa extra-penal, como los casos menos relevantes de incumplimiento de
obligaciones familiares e infracciones del régimen de custodia de menores (que tienen un
régimen sancionador basado en multas coercitivas y en la modificacién del régimen de guarda y
visitas en el art. 776 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil , BOE n° 7, 8.1.2000),
y a través de la sancion administrativa la falta de vigilancia de animales peligrosos (ya se castiga
en el art. 13 de la Ley 50/1999, de 23 de diciembre, sobre el Régimen Juridico de la Tenencia de
Animales Potencialmente Peligrosos, BOE n° 307, 24.12.1999) y los atentados leves contra la flora
amenazada (tipificados en el art. 76 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, BOE n°® 299, 14.12.2007). Por su parte, el deslucimiento de bienes
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muebles e inmuebles o la causacion de dafios de escasa entidad en bienes de valor cultural,
cuando no sean reconducibles al delito de dafios u otras figuras delictivas por no revestir
suficiente cierta entidad, pueden castigarse por medio de la sancion administrativa si se trata de
bienes de dominio publico (se contemplan como infracciones graves en el Anteproyecto de Ley
de Seguridad Ciudadana, del que se hablard mas adelante), o dejarse al resarcimiento civil8. El
pre-legislador no menciona el abandono de jeringuillas y otros objetos peligrosos. Cuando se
trata de dutiles o instrumentos utilizados para el consumo de drogas ya estd sancionado
administrativamente en el art. 25.1 de la LO 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién de la
Seguridad Ciudadana (BOE n° 46, 22.2.1992). Tampoco la realizacion de actividades sin seguro
obligatorio, que en la practica habia quedado ya practicamente vacia de contenido? al excluirse la
conduccién de vehiculos a motor y ciclomotores en la reforma llevada a cabo por la LO 15/2003,
de 25 de noviembre, por la que se modifica la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Cédigo Penal (BOE n° 283, 26.11.2003)10. Por otra parte hay que puntualizar, aunque el pre-
legislador no lo haga con tanta claridad, que la eliminacién de algunas faltas contra el orden
publico se ve sobradamente compensada no solo por la desmesurada ampliaciéon que
experimentan en la misma reforma los delitos de atentado, resistencia y desérdenes publicos!?,
sino también por la modificacion de la Ley de Seguridad Ciudadana que se encuentra
actualmente en fase de anteproyecto. En dicho Anteproyecto es manifiesta la introduccion de
nuevas infracciones administrativas, que explicitamente se justifica por la desaparicion de las
faltas, y la elevacion de las sanciones de las ya existentes!2. Esto es, un nimero considerable de
las faltas que aparentemente se eliminan sigue sometido al ius puniendi estatal, pero a través de la
rama administrativa. No sin consecuencias, como veremos mas adelante.

De esta manera, en fin, las tnicas conductas que se descriminalizan son el homicidio y las
lesiones por imprudencia leve, por un lado, y las injurias y vejaciones injustas de caracter leve,
por otro. En el primer caso se reconducen a la via civil, en su modalidad de responsabilidad
extracontractual o aquiliana de los arts. 1902 y siguientes del Cédigo Civil, porque “[n]o toda

8 En cuyo caso, evidentemente, se produciria la descriminalizacion, puesto que el resarcimiento civil no tiene
naturaleza sancionadora.
9 No se trata tanto de que no haya actividades para las que legalmente se exija un seguro de responsabilidad civil,
que las hay y muchas, sino que en la practica se estan aplicando las infracciones administrativas de similar
contenido previstas en la legislacion sectorial, sobre la base del mandato general contenido en el art. 75 de la Ley
50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro (BOE n° 250, 17.10.1980), de acuerdo con el cual “la falta de
seguro, en los casos en que sea obligatorio, serd sancionada administrativamente”. Véanse, entre otros, los arts. 86
a) 15 de la Ley 25/1964, de 28 de abril, de Energia Nuclear (BOE n° 107, 4.5.1964); 37.2 f) de la Ley 26/2007, de 23
de octubre de Responsabilidad Medioambiental (BOE n°® 255, 24.10.2007); 48.2 h) de la Ley 1/1970, de 4 de abril,
de Caza (BOE n° 82, 6.4.1970), etc. Téngase en cuenta que la disposicion final sexta del Proyecto de 2013 se dedica
a la modificacién del art. 75 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro, que en la parte que nos
interesa queda redactado de la siguiente manera: “... 2. Sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacién sectorial
aplicable, el ejercicio de actividades careciendo de un seguro obligatorio exigido a tal efecto en una norma, sera
constitutivo de infraccién administrativa muy grave.

Sera responsable de tal infraccion la persona fisica o juridica que viniera obligada a la suscripcion del
seguro pudiendo ser sancionado con multa de 10.000 a 300.000 euros.

La instruccién y resolucién del procedimiento sancionador correspondera a la administracién publica
competente por razén de la materia cuya regulacién impone la suscripcion del seguro obligatorio”.
10 Duramente criticada por AYO FERNANDEZ, Las faltas en el Codigo Penal y el juicio de faltas, 6% ed., 2005, p. 129.
11 Confréntese DIEZ RIPOLLES, «Sucintas observaciones sobre algunas decisiones del Anteproyecto de Reforma del
Codigo Penal de 2012», en ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de 2012,
2013, p. 27.
12 A favor de trasladar las faltas contra los intereses generales y contra el orden publico al Derecho Administrativo
sancionador, sin embargo, SANTOS MARTINEZ, «La ‘desjudicializacién” de las faltas», LL, (4), 2011, p. 1390.
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actuacion culposa de la que se deriva un resultado dafioso debe dar lugar a responsabilidad
penal, sino que el principio de intervencién minima y la consideracién del sistema punitivo como
altima ratio, determinan que en la esfera penal deban incardinarse exclusivamente los supuestos
mas graves de imprudencia”. Las injurias y vejaciones injustas de carécter leve, “por tratarse de
ofensas de caracter privado cuya reparacion puede exigirse en la via jurisdiccional civil o
mediante los actos de conciliacién” (apartado XXXII de la Exposicién de Motivos del Proyecto). Y
si respecto de este dltimo supuesto hay cierto consenso!3, no se puede decir lo mismo del
primero. No parece razonable dejar en el ambito civil la muerte o lesiones de una persona
causadas por imprudencia, aunque sea leve: tanto el pago de costas como la ausencia del
Ministerio Fiscal y las dificultades probatorias del procedimiento civil empeoran la posicién de
victimas y perjudicados!4.

En conclusién, nos encontramos mdas ante un proceso de descriminalizacion que de
despenalizacién, quedando al margen de cualquier consecuencia sancionadora menos de un
tercio de las faltas que se eliminan.

3. ¢ Qué consecuencias procesales tendrd la reforma?

En principio, las consecuencias procesales de la reforma son pocas, al menos en lo referente al
procedimiento aplicable, pues de acuerdo con la disposicién adicional tercera del Proyectol!s se
mantiene el juicio de faltas para el enjuiciamiento de los delitos leves. No se quiere prescindir de
un sistema como el actual, sencillo y rapido, en el que no es obligatoria la intervencién de
abogado o procurador, y que se concluye generalmente en un solo acto, esto es, en una vista en la
que, normalmente sin una fase instructora, se detallan los hechos, se celebran las pruebas y se
exponen las conclusiones quedando el juicio pendiente de sentencial®.

Ademas, segiin se dispone en el art. 13.4 inciso final del Proyecto de 2013, los nuevos tipos
atenuados de los delitos menos graves se habran de calificar como delitos leves siempre que la

13 No compartido por todos. Por ejemplo, apunta el Informe al Anteproyecto del Consejo General del Poder
Judicial, aprobado el 16 de enero de 2013, p. 19, disponible en la pagina web
http:/ /www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder_Judicial/ Consejo_General_del_Poder_Judicial/ Actividad_del _CG
PJ/Informes/Informe_al_Anteproyecto_de_Ley_Organica_por_la_que_se_modifica_la_Ley_Organica_10_1995__
de_23_de_noviembre__del_Codigo_Penal, que la supresiéon de las faltas de injurias y vejaciones injustas de
caracter leve “acarrea una disminucién de la proteccion penal en una materia tan sensible como es la violencia
contra la Mujer”.

14 Confréntese DIEZ RIPOLLES, en ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de
2012, 2013, p. 27; FERNANDEZ HERNANDEZ y OLLOQUIEGUI SUCUNZA, «Homicidio por imprudencia leve», en
ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de 2012, 2013, p. 64; MANZANARES
SAMANIEGO, «La supresion de las faltas penales», Diario La Ley (8171), 2013, p. 4.

15 Disposicién adicional tercera del Proyecto: “La instruccién y el enjuiciamiento de los delitos leves.

Los delitos leves cometidos tras la entrada en vigor de la presente Ley y tipificados en los
articulos 147.2, 147.3, 171.7, 1723, 173.4, 234.2, 249, 263, 274.2 pérrafo 2.°, y 270.1 parrafo 2.°, tendran la
consideracién de faltas penales a los efectos de la aplicacién de la vigente Ley de Enjuiciamiento Criminal.

Del mismo modo, la instruccién y el enjuiciamiento de dichos delitos se sustanciardn conforme al

procedimiento previsto para el juicio de faltas en el libro VI de la vigente Ley de Enjuiciamiento Criminal, cuyos
preceptos se adaptaran a la presente reforma en todo aquello que sea necesario”.
16 La descripcion del juicio de faltas como un procedimiento simple y rapido es un lugar comtn en la doctrina.
Véase, entre otros, ARMENTEROS LEON, Juicio de Faltas. Guia prdctica para el ejercicio, 2009, p. 63; CASTILLEJO
MANZANARES, Los nuevos procesos penales (I1I) El juicio de faltas, 2004, p. 104; o DELGADO MARTIN, El juicio de faltas,
2000, p. 18.
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pena, por su extensiéon, pueda considerarse a la vez leve y menos grave. En la mayoria de las
ocasiones estos tipos atenuados tienen prevista una pena con tramos propios de los delitos menos
graves, fundamentalmente multas que superan los tres meses. Sin embargo, van a seguir
sustanciandose conforme al procedimiento previsto para el juicio de faltas en el Libro VI del Real
Decreto de 14 de septiembre de 1882, aprobatorio de la vigente Ley de Enjuiciamiento Criminal
(Gaceta 17.9.1882, en adelante LECrim), manteniendo los Juzgados de Instruccién y los Juzgados
de Violencia de Género la competencia para el conocimiento y fallo de estos delitos. Se sigue el
criterio opuesto al que rige en los casos en que la pena, por su extensién, pueda incluirse a la vez
entre las penas graves y menos graves, en cuyo caso se dispone que “el delito se considerara, en
todo caso, como grave” (art. 13.4)17. El motivo es, sin duda, el deseo de no alargar la tramitacion
en los juzgados de lo penal, en los que la duracion del procedimiento ya es muy superior a la de
cualquier otro o6rgano de la jurisdiccion penal, incluido el Tribunal Supremol$, con el
enjuiciamiento masivo de conductas que coinciden con las de algunas de las faltas cometidas con
mas frecuencia, como son las de hurto o danos. En el caso de estos tipos atenuados de los delitos
menos graves, el resultado es que con el mismo procedimiento se impondran penas més elevadas
por infracciones que sustancialmente siguen siendo las mismas. Y, salvo que mejoren los medios
personales y materiales, es probable que no se consiga evitar la sobrecarga de los juzgados de lo
penal, pues estos si pasaran a ocuparse de los nuevos delitos menos graves resultantes de la
conversion de las faltas que no prevén tipos atenuados. Se trata de las actuales faltas de lesiones
leves (art. 617.1), contra la propiedad intelectual y parcialmente también contra la propiedad
industrial (parte del art. 623.5), atribucién de cualidad profesional de la que se carece (parte del
art. 637), asi como las de defraudacién a la Hacienda de la Unién Europea entre 4000 y 50000
euros (arts. 627 y 628) que ya fueron eliminadas en 2012.

Seguramente porque el pre-legislador es consciente de la escasa potencialidad de la reforma
propuesta en términos de descarga de trabajo de la Administracién de Justicial®, también
propone modificar el art. 963 LECrim introduciendo para los casos “que no tienen una gravedad
que justifique la apertura de un proceso y la imposicién de una sancién de naturaleza penal, y en
cuya sancién penal tampoco existe un verdadero interés publico... con una orientacién que es
habitual en el Derecho comparado, un criterio de oportunidad que permitird a los Jueces, a

17 Lo critica el Dictamen 358/2013, de 27 de junio, del Consejo de Estado, sobre el Anteproyecto de ley orgénica
por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre del Cédigo Penal, aprobado el 27 de junio de
2013, consideracién cuarta b), disponible en la padgina web https:/ /www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2013-
358, subrayando las consecuencias que tiene, mas alla de las puramente competenciales, por ejemplo en sede de
prescripcion, por lo que propone volver a la regla actual. También el Informe al Anteproyecto del Consejo
General del Poder Judicial, pp. 21 y s., propone su modificacién, de forma que cuando la pena asociada a un
determinado delito pueda ser catalogada por su extensién como leve o menos grave, se repute menos grave.

18 De acuerdo con la Panordmica de la Justicia para el aiio 2012, elaborada por el Consejo General del Poder Judicial y
disponible en su pagina web, la duracién media de los asuntos penales terminados en 2012 en los Juzgados de
Instruccion y Primera Instancia e Instruccion ha sido de 1,8 meses, frente a los 10,4 meses que se precisan en los
Juzgados de lo Penal, los 2,4 de los Juzgados de Violencia sobre la Mujer, los 2,6 meses de las Audiencias
Provinciales, los 6 de la Sala Segunda del Tribunal Supremo y los 6,1 de los Juzgados de Menores. Se trata de
duracion media de todos los asuntos penales, no solo de los acabados en sentencia, por lo que es muy probable
que el resultado sea inferior al real, al incluirse los asuntos que finalizan con inadmisién a tramite,
sobreseimiento, etc. Con esta prevencién, en conjunto la duracién media estimada de la primera instancia penal
es de 2,1 meses, de la segunda instancia 2,3 meses y ante el Tribunal Supremo 6 meses. Téngase en cuenta que el
porcentaje estimado de sentencias recurridas en lo penal es del 10,1%, bastante mas bajo que el de la jurisdicciéon
civil con un 15,9%, contencioso administrativa con un 16,5% y social con un 26,8%.

19 Véase sobre esto el apartado 5.
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peticion del Ministerio Fiscal, valorada la escasa entidad del hecho y la falta de interés publico,
sobreseer estos procedimientos” (apartado XXXII). Esta explicacion resulta engafiosa, puesto que
lo que dice la nueva redaccién que se propone es lo siguiente: “Recibido el atestado conforme a lo
previsto en el articulo anterior, si el Juez estima procedente la incoacién del juicio de faltas,
adoptara alguna de las siguientes resoluciones: a) Acordara el sobreseimiento del procedimiento
y el archivo de las diligencias cuando lo solicite el Ministerio Fiscal a la vista de las siguientes
circunstancias: a. El delito leve denunciado resulte de muy escasa gravedad a la vista de la
naturaleza del hecho, sus circunstancias, y las personales del autor, y b. no exista un interés
publico relevante en la persecuciéon del hecho”. Obviamente, quien valora si es oportuno o no
archivar es el Ministerio Fiscal, debiendo acordarlo el Juez si aquél asi lo solicita?. ; Estamos ante
un paso mas en la traslacion del principio de oportunidad propio del Derecho Administrativo
sancionador al enjuiciamiento penal de los delitos leves y de algunos de los delitos menos
graves? Solo parcialmente, pues en el ambito penal nos encontramos ante un principio sometido
a reglas, frente al completo arbitrio que se deja a la Administracion en el procedimiento
administrativo sancionador. En el ejercicio de esta potestad de modulacién de la accién punitiva
se ha de ponderar, por un lado, el delito que no se va reprimir y, por otro, un interés publico en la
persecucion del hecho en el que se han de incluir los derechos de la victima a la verdad, la justicia
y la reparacion.

En cualquier caso, de lo expuesto se desprende el deseo del pre-legislador de mantener el juicio
de faltas, incluso ampliando su &mbito de aplicacién para incluir algunos delitos menos graves.
Con el fin de descargar a la Administracion de Justicia del enjuiciamiento de infracciones de muy
escasa gravedad se introduce el principio de oportunidad en la persecucion de los delitos leves y
de algunos de los delitos menos graves, quedando el ejercicio de la accién penal al arbitrio
reglado del Ministerio Fiscal.

De otras consecuencias procesales de la reforma no se hace eco el pre-legislador. Por ejemplo, se
hace posible proceder a la detencién por delitos leves con caracter general, cuando no ocurre asi
por faltas. Segtun dispone el art. 495 LECrim, “[n]o se podré detener por simples faltas, a no ser
que el presunto reo no tuviese domicilio conocido ni diese fianza bastante, a juicio de la
Autoridad o agente que intente detenerle”.

4. ;Por qué se introdujeron las faltas en la legislacion penal histérica?
Una valoracién razonada de la desaparicién del Libro III exige conocer las razones por las que en
su dia aparecieron las faltas en nuestro Ordenamiento juridico, pues es de suponer que dichas

razones habrian desaparecido en la actualidad, lo que justificarfa la reforma.

Pues bien, el primer Cédigo Penal espafol en regular las faltas fue el de 184821, En él, como en el
de 1995, la clasificaciéon de las infracciones penales es en principio bipartita, delitos y faltas, si

20 Ya lo proponia TRILLO NAVARRO, «Criminalidad de bagatela», La Ley Penal, (51), 2008, pp. 27 y s.

21 E] Cédigo Penal de 1822 hace referencia a las faltas o infracciones administrativas en el art. 135, segtn el cual
“[s]on culpas o delitos publicos... Tercero. Todas las contravenciones a los reglamentos generales de policia y
sanidad, siempre que sucedan en perjuicio del publico”. Por su parte, el art. 182 dispone que “[lJas culpas y
delitos no comprendidos en este Cédigo que se cometan contra los reglamentos u ordenanzas particulares que
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bien se prevé dentro de los delitos una ulterior clasificacion en delitos graves y menos graves,
igualmente sobre la base de las penas (entonces clasificadas en aflictivas, correccionales y leves).
A su vez, también las faltas se dividen en graves y menos graves. No se contempl6 una categoria
adicional a los delitos y faltas, mas grave, como seria la de los crimenes. PACHECO?2, miembro de
la Comisién redactora del Codigo??, explica que la clasificacion tripartita adoptada por entonces
por el Cédigo Penal francés respondia a su vez a una organizacion procesal que contemplaba tres
géneros de tribunales distintos: los verdaderamente criminales, a los que concurre el jurado, los
correccionales, es decir, los que han de conocer de acciones menos horrendas, pero graves
siempre, compuestos de varios jueces de derecho, y por dltimo los de policia, que se ocupan de
cosas leves, formados por una sola persona, un juez de paz. Dado que en Espafa era imposible
una organizacion de los tribunales a la francesa, al haberse rechazado el jurado, se considerd
suficiente la divisién bipartita en delitos y faltas, dejando a la futura Ley de Enjuiciamiento
Criminal la tarea de diferenciar dos 6rdenes de tribunales.

En principio, parece pues que para el legislador el tnico criterio distintivo entre delito y falta era
(v sigue siendo?*) el de la gravedad de la sancién prevista para el respectivo hecho. Sin desear
abordar en modo alguno el espinoso tema de si la diferencia entre faltas y delitos es cualitativa o
cuantitativa?’, quisiera observar que la doctrina no tardé en dotar de contenido a esa distincién, y
lo hizo fundamentalmente a través de los dos criterios que ya habian sido apuntados por
PACHECO. Por un lado, las faltas son infracciones leves que carecen del significado moral de los
delitos, lo que se refleja en las penas empleadas para sancionarlas; por otro, en consonancia con
ello, el procedimiento empleado para su enjuiciamiento debe/ puede ser mas simple y rapido
que en el caso de los delitos. Analicemos ambas cuestiones.

En lo que respecta al primer criterio, PACHECO explica que en las faltas nos encontramos ante
“preceptos muchas veces de verdadera policia, mas bien que de verdadera moralidad”?, en los
que “la pena leve avisa y amonesta, para que no se le abandone, para que no se complete el

rijan en algunas materias o ramos de la Administraciéon publica, seran juzgados y castigados, respectivamente,
con arreglo a las mismas ordenanzas o reglamentos”.

22 PACHECO, EI Cédigo penal. Concordado y comentado. Tomo 1, 2 ed., 1856, pp. 71y s. y 114 y s.

2 Se suele indicar que Pacheco fue el principal autor del Cédigo Penal de 1848. Sin embargo, aunque formé parte
de la Comisién redactora apenas asisti6 a las reuniones, y cuando lo hizo intervino poco. Si fueron muy
influyentes sus Estudios de Derecho Penal, 1842. Confréntese ANTON ONECA, «El Cédigo penal de 1848 y D. Joaquin
Francisco Pacheco», ADPCP, (XVIII), 1965, pp. 491 y ss.; CANDIL JIMENEZ, «Observaciones sobre la intervencién de
don Joaquin Francisco Pacheco en la elaboracion del Codigo penal de 1848», ADPCP, (XXVIIII), 1975, pp. 405 a
442.

24 La Exposicién de Motivos del Proyecto de 2013 apunta que “[e]n nuestro Derecho no existe una diferencia
cualitativa entre delitos y faltas. Las diferencias son puramente formales, por el cardcter que la Ley otorga a una u
otra infraccién, o cuantitativas en atencion al tipo de pena que se les impone. La tipificacién de determinadas
conductas como faltas penales obedece a simples razones de politica criminal, que en el momento actual carecen
de suficiente justificacién. Y se aprecia una cierta distorsién en la comparativa con el Derecho administrativo
sancionador, que en muchos casos ofrece una respuesta sancionadora mas contundente que la prevista en el
Co6digo Penal para conductas tedricamente mas graves. De ahi que la reforma lleve a cabo una supresién
definitiva del catdlogo de faltas regulado en el Libro III del Cédigo Penal, tipificando como delito leve aquellas
infracciones que se estima necesario mantener” (apartado XXXII).

25 Sobre la incorreccion de este proceder clasificatorio, véase RANDO CASERMEIRO, La distincion entre el Derecho penal
y el Derecho administrativo sancionador. Un andlisis de politica juridica, 2010, pp. 52 y ss., con abundante bibliografia.
Sobre las distintas teorfas al respecto, véase ademas GOMEZ TOMILLO, Derecho Administrativo Sancionador. Parte
General. Teoria General y Prictica del Derecho Penal Administrativo, 2008, pp. 55y ss.

26 PACHECO, EI Cédigo penal, Tomo 1, 2% ed., 1856, p. 111.
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extravio”, pero ni castiga ni reforma, como hacen, por su parte, las penas aflictivas y
correccionales?’. El autor apunta aqui a la “vexata quaestio” de la distincién entre infracciones
“mala in se” y “mala quia prohibita”. Las faltas aparecen en el momento histérico en que se esta
produciendo la diferenciaciéon entre el Derecho Penal y el naciente Derecho Administrativo
sancionador o Derecho de Policia. Desde principios del siglo XIX proliferan en los cédigos
penales y leyes especiales infracciones castigadas con sanciones leves como la multa, la
reprension, privaciones de derechos o privaciéon de libertad de muy corta duracién, cuya
naturaleza penal o administrativa no estaba clara. De hecho, la distincién actual fue el fruto de
una evolucion que llegé a diferentes resultados segtn las distintas tradiciones nacionales. No es
el caso de exponerla aqui con detalle?8. S me interesa destacar, sin embargo, que la levedad que
se percibe en las sanciones previstas para las faltas (hoy, basicamente, localizacién permanente o
multa) justifica la simplificacién y aceleracion del procedimiento empleado para llegar a su
imposicién, con lo que llegamos a la segunda razén que justifica la introduccién de las faltas. En
los comentaristas decimondnicos se ve con claridad que uno de los objetivos principales
perseguidos fue la simplicidad y consiguiente rapidez de su enjuiciamiento?. Y podemos decir
que el éxito ha sido rotundo. En la actualidad, por un lado, esa rapidez contrasta con la lentitud
de la tramitacion procesal de las causas por delitos graves y menos graves®, pero también de
otras jurisdicciones®!; por otro, aproxima el enjuiciamiento de las faltas a la tramitacién de las
infracciones administrativas32. Tanto en un caso como en el otro se trata de permitir una
actuacion répida, breve y libre de excesivas trabas procesales al 6rgano sancionador. En el caso
de las faltas, la forma de hacerlo es una reduccién sustancial de las formalidades propias del

27 PACHECO, El Codigo penal, Tomo I, 2% ed., 1856, p. 116. Esta observacién fue acogida por otros comentaristas.
Véase también GROIZARD Y GOMEZ DE LA SERNA, EI Codigo penal de 1870. Tomo 1, 2* ed., 1902, p. 151.

28 Al respecto es fundamental la obra de RANDO CASERMEIRO, La distincion entre el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador, 2010, passim.

29 Véase por ejemplo, GOMEZ DE LA SERNA/MONTALBAN, Elementos de Derecho Civil y Penal de Esparia. Tomo III, 5%
ed., 1855, p. 444; o GROIZARD Y GOMEZ DE LA SERNA, El Cédigo penal de 1870. Tomo I, 2% ed., 1902, p. 151, quien
defiende la “utilidad y conveniencia préctica” de las faltas sobre la base de que “[l]a naturaleza y la economia y la
duracion del procedimiento debe estar en relacién con la intensidad é importancia de los hechos justiciables |[...]
¢Coémo han de necesitar, ni los particulares, ni la sociedad, iguales precauciones y garantias para la averiguaciéon
y el castigo de los grandes crimenes que para el de los pequefios?”.

30 Como hemos visto ya, de acuerdo con la Panordmica de la Justicia para el aiio 2012, la duracién media de los
asuntos penales terminados en 2012 en los Juzgados de Instruccién y Primera Instancia e Instruccién ha sido de
1,8 meses, frente a los 10,4 meses que se precisan en los Juzgados de lo Penal y los 2,6 meses de las Audiencias
Provinciales.

31 De nuevo de acuerdo con la Panordmica de la Justicia para el afio 2012, de media la primera instancia penal dura
2,1 meses. Esta cifra contrasta con los 8 meses de media que dura un procedimiento civil en primera instancia (7,2
meses en los Juzgados de 1% Instancia, 4,5 en los Juzgados de Familia y 9,2 en los Juzgados de 1% Instancia e
Instruccion), los 8,8 meses del procedimiento laboral en primera instancia y los 15,9 meses del procedimiento
contencioso-administrativo en primera instancia.

32 No hay datos respecto de la duracién media de los expedientes administrativos sancionadores. Como indica
RANDO CASERMEIRO, La distincion entre el Derecho penal y el Derecho administrativo sancionador, 2010, pp. 401 y ss., se
puede utilizar el plazo de caducidad del expediente administrativo como forma indirecta de medir la duracién
méxima. Como apunta MESEGUER YEBRA, «A vueltas con la caducidad en los procedimientos sancionadores
(Comentario de urgencia a la Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de junio de 2003)», Revista Juridica de Castilla y
Leon, (1), 2003, p. 219, el establecimiento de tal plazo se anuda, sin duda, al mandato constitucional de actuacién
eficaz de la Administracién, recogido en el art. 103.1 CE. Pues bien, el art. 44.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn,
establece que “en los procedimientos en que la Administracién ejercite potestades sancionadoras... se producira
la caducidad”. Por su parte, el art. 42.2 de la misma ley dispone que “el plazo maximo en el que debe notificarse
la resolucién expresa... no podra exceder de seis meses, salvo que una norma con rango de Ley establezca uno
mayor...”, afiadiendo el art. 42.3 que “cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo
maéaximo, éste serd de tres meses”.
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procedimiento penal, dejandolo reducido a la minima expresién que es el juicio de faltas. Al finy
al cabo, como regla general no esta en juego la libertad del imputado®.

Por lo demas, la introduccion de las faltas en el Codigo Penal de 1848 también respondi6 a otro
objetivo, no siempre explicitado pero no menos importante: la intencién de poner orden en lo que
respecta a la potestad sancionadora de la Administracién. Se intenté materializar esta labor de
ordenacién a través de dos vias: por un lado, castigando como faltas numerosas infracciones de
normas administrativas, incluso siguiendo la técnica de la ley penal en blanco, y, por otro,
limitando la cuantia o duracién de las sanciones administrativas34.

Asi, el castigo de las infracciones de normas administrativas como faltas supuso someter al
principio de legalidad numerosas acciones y omisiones que anteriormente daban ocasion al
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién, y que desde su tipificacién como
faltas no solo precisan una norma de rango legal que las tipifique, sino que ademds son
impuestas por un 6rgano judicial tras el correspondiente proceso. De esta forma, el Libro III del
Cédigo Penal contenia el embrion de lo que luego se convirtié en el extenso contenido de la
potestad sancionadora de la Administraciéon35, como se aprecia claramente en la descripciéon de
faltas que abarcan materias como el orden publico, el abastecimiento de poblaciones, la higiene
publica, el apagado del alumbrado publico, espectaculos, etc., y que suelen exigir la infraccién de
las reglas de policia. Este esfuerzo por llevar a la jurisdiccion penal la multitud de
contravenciones a los reglamentos, bandos y ordenanzas generales y municipales existentes se
salud6é en su momento como un gran avance, pues se trataba de “evitar la anarquia que reinaba
en esa parte de la legislacion”3¢. No obstante, siempre se fue consciente del caracter
predominantemente “administrativo” de esas faltas?, lo que justific6 su reforma y, en muchos
casos, desaparicion del ambito penal en 198938,

Por su parte, la limitaciéon de la cuantia, en caso de multas, o de la duracién, en caso de privaciéon
de libertad, de las sanciones administrativas se efectué sobre la base de que no podian ser
superiores a las penales. El art. 493 CP 1848 disponia que “[e]n las ordenanzas municipales y
demas reglamentos generales de la administracion que se publicaren en lo sucesivo, no se
impondréan 4 los contraventores mayores penas que las sefialadas en este libro [el III, dedicado a
las faltas], & no ser que asi se determine por leyes especiales”(sic). Con todo lo positivo que tenia
este precepto®, al establecer un orden de menor a mayor gravedad entre las sanciones
administrativas y penales que responde plenamente a la logica del principio de subsidiariedad

33 De acuerdo con el Anuario Estadistico del Ministerio del Interior 2012, ese afio solo 120 personas estaban
ingresadas en prision por la comisién de faltas.

34 Confréntese DELGADO MARTIN, El juicio de faltas, 2000, pp. 30y s.

35 Confrontese MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «Voz Multa administrativa», en PELLISE PRATS (dir.), Nueva
Enciclopedia Juridica., t. XVI, 1978, p. 688.

36 VIZMANOS/ ALVAREZ MARTINEZ, Comentarios al Cédigo Penal, t. TI, 1848, p. 552.

37 Confréntese LOPEZ-REY Y ARROJO/ ALVAREZ VALDES, El nuevo Cédigo Penal, 1933, p. 557, quienes comentando el
Libro III del Cédigo Penal de 1932, en esa parte practicamente idéntico al de 1848, clasifican las faltas en
contravenciones propiamente dichas e infracciones municipales o gubernativas.

38 Véase al respecto MARTINEZ PEREZ, PJ, 1990, passim.

39 Véase, aplaudiéndolo, VIZMANOS/ ALVAREZ MARTINEZ, Comentarios al Codigo Penal, t. 11, 1848, p. 545. También
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, en PELLISE PRATS (dir.), NEJ, (XVI), 1978, pp. 686 y ss., que ofrece un extenso andlisis
de los problemas interpretativos que planteaba a mediados del siglo XX.
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del Derecho Penal, al mismo tiempo reconocia la potestad sancionadora de la Administracién4o,
contraviniendo lo dispuesto en la Constituciéon de 1845, que habia declarado el monopolio
punitivo del poder judicial, y le permitia imponer sanciones privativas de libertad, si bien de
breve duracion (hasta quince dias de arresto)4l.

Pronto la realidad desbordé este débil intento de limitar la potestad sancionadora de la
Administraciéon®2. En cualquier caso, conviene retener la idea de que entonces no habifa mas
distincion entre las faltas penales y las infracciones administrativas que el 6rgano legislativo o
gubernativo que las aprobaba y esa limitacion de la severidad del castigo. Piénsese que el
procedimiento para el enjuiciamiento tanto de las infracciones gubernativas como de las faltas era
judicial, aunque quien lo conociera en primera instancia fueran los alcaldes y sus tenientes*.

5. ;Qué objetivos se espera alcanzar con la despenalizacion de las faltas?

La argumentaciéon empleada en la Exposicion de Motivos para justificar la despenalizacién de las
faltas y la conversiéon de un ntumero importante de ellas en infracciones administrativas es de
naturaleza utilitaria y pragmaética. Asi, se dice que “[e]n la actualidad debe primarse la
racionalizaciéon del uso del servicio publico de Justicia, para reducir la elevada litigiosidad que
recae sobre Juzgados y Tribunales, con medidas dirigidas a favorecer una respuesta judicial
eficaz y agil a los conflictos que puedan plantearse. Al tiempo, el Derecho Penal debe ser
reservado para la solucién de los conflictos de especial gravedad” (apartado XXXII). La mayor
rapidez del procedimiento administrativo frente a la lentitud del proceso penal justificaria la
traslacion de un ndmero importante de conductas al &mbito administrativo sancionador, lo que a
su vez supondria descongestionar el sobrecargado aparato judicial. Se parte, pues, de una
premisa bastante extendida tanto en la doctrina como en la jurisprudencia$, segtn la cual la
actuacion administrativa sancionadora es mas eficaz que la penal. ;Hay datos que la apoyen?

5.1 La agilizacién de la sancién de infracciones leves a través del procedimiento
administrativo sancionador

Hemos visto ya que, frente a lo que a veces se piensa, la diferencia en la rapidez a la hora de
resolver un asunto penal por falta y un expediente administrativo sancionador no es tan grande.

40 Claramente PACHECO, El Cédigo penal. Concordado y comentado. Tomo 1II, 1849, p. 470, cuando indica que “las
ordenanzas municipales y los reglamentos de la Administracién pueden crear y definir faltas que no lo estén
expresamente en el c6digo, pero ni las unas ni los otros han de castigar esas faltas subsidiarias o locales con mas
severidad que la que emplea para las andlogas y mayores el Coédigo mismo”.

41 Confréontese RANDO CASERMEIRO, «La evolucién de la relaciéon entre el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador en la Espafia del siglo XIX y principios del siglo XX», RDPC, (12), 2003, pp. 151 y ss.

42 Véase el detallado relato de las normas e interpretaciones que desnaturalizaron lo inicialmente pretendido en
GARCIA GOYENA/ AGUIRRE, Febrero ¢ libreria de Jueces, Abogados y Escribanos, comprensiva de los Codigos civil, criminal
y administrativo, tanto en la parte tedrica como en la prdctica, con arreglo en un todo a la legislacién hoy vigente, .V, 4% ed.,
1852, pp. 398 y ss.

43 Asi se dice expresamente en la regla 3* de la Ley provisional prescribiendo reglas para la aplicacién de las
disposiciones del Cédigo penal, que acomparfia al texto de 1848. De la apelacién conocia el juez de primera
instancia. Esta atribucién judicial de los alcaldes venia de lejos. Véase TAPIA, Febrero Novisimo o Libreria de Jueces,
Abogados y Escribanos, refundida, ordenada bajo nuevo método y adicionada con un tratado del juicio criminal, v. 8, 1830,
pp. 86 y s.; FERNANDEZ TORRES, La formacion histérica de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, 1998.

44 Véase por ejemplo la STC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 2°. En la doctrina, entre otros, SANTOS MARTINEZ, LL, (4),
2011, pp. 1388 y s.
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Si a ello sumamos que la sancién administrativa puede ser recurrida ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa, con una duracién media del procedimiento en primera instancia de
15,9 meses, que baja a 15,1 meses en el caso de la actividad administrativa sancionadora (13,6 en
los juzgados de lo contencioso, con tendencia al alza), vemos que desaparece cualquier eventual
ventaja de la via administrativa frente a la penal en términos de rapidez. Esta percepcion inicial
se refuerza cuando sumamos la duracién de la segunda instancia, de nuevo muy superior en la
jurisdiccién contencioso-administrativa que en la penal: 13,4 frente a 2,2 meses, respectivamente.

5.2 La descongestion del sistema judicial

Con respecto a esta cuestion, lo primero que conviene apuntar es que el objetivo de reduccién de
la carga de trabajo de jueces y tribunales no se obtiene por la mera derivacion de la carga penal a
otros sectores del Ordenamiento juridico, pues también en ellos habran de actuar jueces y
tribunales, aunque sean de otras ramas, fundamentalmente la civil y la contencioso-
administrativa. Para conseguir el objetivo propuesto seria necesaria una valoracién de conjunto
que no se ha hecho#. En particular, no se han tenido en cuenta las tasas de congestion de las
distintas jurisdicciones, que revelan que la penal esta en bastante mejor situaciéon que la civil, la
social y, sobre todo, la contencioso-administrativa%6, pese a recibir un numero de asuntos
considerablemente mas elevado que cualquiera de ellas.

Para no sobrecargar efectivamente a otros 6rdenes jurisdiccionales es posible que se pretenda
jugar con otros factores que disuaden de utilizar la via judicial. Las dificultades probatorias del
proceso civil, junto con las costas y tasas procesales que hay que pagar en dicho proceso, pueden
producir un efecto disuasivo nada desdenable’. En lo que respecta a la jurisdicciéon contencioso-
administrativa, ademés de la necesidad de abogado y del pago de costas, dos elementos que

45 Como apunta el Dictamen 358/2013, de 27 de junio, del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto de 2013,
consideracién cuarta a).

46 En efecto, piénsese que la tasa de congestiéon en todas las jurisdicciones, cociente entre la suma de los
pendientes de resolver al comienzo del periodo y los ingresados en el mismo y los asuntos resueltos en el
periodo, ha bajado ligeramente (un 1,4%) en 2012, quedando en conjunto en 1,32. Ademads, analizando por
jurisdicciones resulta que la penal, con una tasa de 1,16, no es la que se encuentra en peor situacién, al contrario.
La tasa de congestién de la jurisdiccién civil es en el mismo afio de 1,64, la de la jurisdiccién social es de 1,83 y la
de la jurisdiccién contencioso-administrativa llega a 2,14. Son datos contenidos en la Panordmica de la Justicia para
el afio 2012.

47 Confrontese FERNANDEZ HERNANDEZ/ OLLOQUIEGUI SUCUNZA, «Notas criticas sobre la conversion de las faltas en
delitos en el Anteproyecto de Reforma de 2012», en ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de
Reforma Penal de 2012, 2013, p. 48; MANZANARES SAMANIEGO, «Comentarios a la reforma de la parte general del
Codigo Penal conforme al nuevo anteproyecto de Ley Organica (y IV)», LL, (1), 2013, p. 1280. Sobre la polémica
suscitada por la aprobacién de las Leyes 37/2011, de 10 de octubre, de Medidas de Agilizacién Procesal (BOE n°
245, 11.10.2011), y 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan determinadas tasas en el ambito de la
Administracién de Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses (BOE n° 280, 21.11.2012),
que han recibido una enorme oposicién por parte de los operadores juridicos, véase, entre otros, CARPIO FIESTAS,
«Justicia para el que pueda pagarla. Un alegato contra las tasas con ejemplos de procesos civiles de consumo»,
Revista CESCO de Derecho de Consumo, (4), 2012, pp. 87 a 98; GIMENO SENDRA, «Acerca de la constitucionalidad de
la Ley de tasas judiciales», Revista General de Derecho Procesal, (29), 2013; EL MISMO, «La Ley de tasas judiciales en el
orden procesal civil», Diario La Ley num. 8037, 2013, HERNANDEZ-CARRILLO FUENTES, «La reforma en curso del
Codigo Penal, cierra el circulo que abre la Ley de Tasas», Diario La Ley, (7998), 2013; MARTINEZ SANCHEZ, «Una
aproximacion critica a las tasas judiciales desde el derecho financiero y tributario», Revista juridica Universidad
Autonoma de Madrid, (27), 2013, pp. 205 a 221; RODRIGUEZ CARBAJO, «Las tasas judiciales: retorno a 1959»,
Actualidad administrativa, (19-20), 2012; Ruiz GONZALEZ, «La inconstitucionalidad de las tasas judiciales
introducidas por la Ley 10/2012, de 20 de noviembre», Diario La Ley, (8025), 2013.
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desincentivan la impugnacién de la resolucion administrativa‘¥, seguramente se pretende jugar
con una presumiblemente menor tendencia a recurrir una sancién administrativa que una
condena penal, debido a distintos factores: los diferentes efectos simbélicos y practicos de la
condena penal frente a los que produce la sancién administrativa (piénsese tanto en la
estigmatizacion propia del proceso penal, que no se darfa en el procedimiento administrativo’,
como en la falta de efectos similares a los que causan los antecedentes penales en el caso de
antecedentes administrativos®Y); la falta de calidad en la motivacién de las infracciones
administrativas, que dificulta oponerse a ellas... Sin embargo, los datos estadisticos revelan un
mayor porcentaje de recursos frente a las sanciones administrativas que contra las penales leves5?,
lo que lleva a plantearse de nuevo si la derivacién al ambito administrativo no producird una
mayor congestion del sistema judicial en su conjunto52.

5.3 ;La agravacion de las penas?

La Exposiciéon de Motivos del Proyecto de 2013 afirma que “esta modificacién [la conversion de
las faltas en delitos leves y menos graves] no supone necesariamente una agravacién de las
conductas ni de las penas actualmente aplicables a las faltas”, y que “en general se recurre a la
imposicién de penas de multa, que se estiman mas adecuadas para sancionar infracciones de
escasa entidad, y ademas con un amplio margen de apreciaciéon para que el Juez o Tribunal

48 Confrontese MAROTO CALATAYUD, «Ciudades de excepcion: seguridad ciudadana y civismo como instrumentos
de burorrepresién de la protesta», en OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion. Sancion administrativa y control social,
2013, p. 59.

49 No pretendo dar a entender que la sancién administrativa carece de efectos simbdlicos o estigmatizantes. Sin
duda alguna, los tiene, pero abarcan un registro distinto de los que aparecen en el &mbito penal. Como apunta
MAROTO CALATAYUD, en OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion, 2013, pp. 61 y s., “la burorrepresién cumple
claramente la funciéon simbdlica ilegitima de desincentivar el ejercicio de derechos fundamentales, a la vez que
politicamente se satisfacen las pretensiones autoritarias de ciertos sectores de la poblacién, que incluyen a grupos
acomodados que temen por sus privilegios y personas que han asumido los estereotipos estigmatizantes
difundidos por los medios”.

5 Estan proliferando los registros administrativos dedicados a recoger los antecedentes por sanciones
administrativas. Véase por ejemplo, el Registro de Conductores e Infractores a que alude el art. 82 del Real
Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto Articulado de la Ley sobre Trafico,
Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial (BOE n° 63, 14.3.1990). Su efecto principal es agravar una
segunda infraccion, operando a este respecto de manera similar a la reincidencia penal. Sin embargo, estos
antecedentes administrativos carecen de los otros efectos de los penales: por ejemplo, no impiden el acceso a la
funcién publica ni se utilizan para valorar la procedencia de decretar la prisiéon provisional o la prestaciéon de
fianza bastante para asegurar las responsabilidades pecuniarias que puedan declararse procedentes mientras se
sustancia el proceso. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que en la actualidad todavia no existe un registro penal
de las faltas.

51 Podemos tomar como muestra de la actividad administrativa el nimero de expedientes sancionadores resueltos
en la Secretaria General del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en 2012, 174.552, de los cuales el
98,4% versan sobre drogas, armas y proteccién de la seguridad ciudadana. Pues bien, se interpusieron 14.324
recursos de revision, reposiciéon o alzada, lo que supone un porcentaje del 8,2% de recursos respecto de
expedientes resueltos. Por su parte, en los juzgados de 1% instancia e instruccién se recurre solo el 6,1% de las
sentencias dictadas, porcentaje que contrasta con el de los juzgados de lo penal, en los que se eleva al 21,8%.
Confréntese la Panordmica de la Justicia para el afio 2012, y el Informe de Evaluacion 2012 del Ministerio de Hacienda y
Administraciones  Piiblicas, éste  disponible en la pagina web  http://www.minhap.gob.es/es-
ES/Prensa/En%20Portada/2013/Documents/INFORMEFINAL2012.pdf. A la jurisdiccién contencioso-
administrativa llega un porcentaje de recursos contra la actividad administrativa sancionadora todavia mas
reducido, pues es preciso haber interpuesto en via administrativa el recurso de alzada. Aun asi, de los 226.025
asuntos ingresados en 2012 en esta jurisdicciéon corresponden a la actividad administrativa sancionadora 38.876,
el 17,2%. Del total de sentencias dictadas por los juzgados de lo contencioso-administrativo se recurre el 16,6%.

52 Confréntese SANTOS MARTINEZ, LL, 2011, pp. 1390 y s., que sin embargo propone dejar las faltas contra el orden
publico dentro de la potestad sancionadora de la Administracion.
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pueda valorar la gravedad de la conducta. No obstante, se recurre a la imposicién de penas de
trabajos en beneficio de la comunidad y de la localizacién permanente cuando se trata de delitos
de violencia de género y doméstica, con el fin de evitar los efectos negativos que para la propia
victima puede conllevar la imposiciéon de una pena de multa” (apartado XXXII). ;Se quedan ahi
los cambios? Ni mucho menos, como veremos, sobre todo en lo que se refiere a las faltas que se
convierten en delitos menos graves. Vayamos por partes.

En la conversién de la mayoria de las faltas a delitos leves o menos graves se producen cambios
sustanciales en las penas. Como regla general se elimina la pena alternativa a la multa
(localizacién permanente o trabajos en beneficio de la comunidad, segtn los casos) y se eleva
sustancialmente la duracién de la pena pecuniaria. Es lo que sucede en el caso de las faltas de
amenazas y coacciones leves (art. 620.1° y 2°, que pasan respectivamente a los arts. 171.7 y 172.3,
habiéndose elevado la pena de multa de diez a veinte dias a otra también de multa pero de uno a
tres meses), abandono de animales domésticos en condiciones de peligro para su vida o
integridad (art. 631.2, que pasa al nuevo art. 337 bis, elevandose la pena de multa de quince dias a
dos meses a uno a seis meses), maltrato de animales en espectaculos no autorizados (art. 632.2,
que se traslada al art. 337.4, pasando de tener una pena de multa de 20 a 60 dias o trabajos en
beneficio de la comunidad de 20 a 30 dias a una pena tnica de multa de uno a seis meses) y uso
publico e indebido de uniforme, traje o insignia que atribuyan caracter oficial (parte del art. 637,
que se convierte en el nuevo art. 402 bis, pasando de tener una pena de localizacién permanente
de dos a diez dias o multa de diez a treinta dias a una pena tnica de multa de uno a tres meses).
Las tnicas excepciones son la falta de malos tratos de obra sin causar lesion (art. 617.2, que pasa
al art. 147.3), en la que se mantiene la misma pena de multa de uno a dos meses, eliminandose la
pena alternativa de localizacién permanente de seis a doce dias, que se agrava en el caso de
victimas vulnerables en el art. 153; y la sustracciéon o utilizaciéon de vehiculo a motor o ciclomotor
(art. 623.3, que pasa al art. 244.1), en la que se ha convertido la pena de localizacién permanente
de cuatro a doce dias o multa de uno a dos meses en pena de trabajos en beneficio de la
comunidad de 31 a 90 dias o multa de dos a doce meses.

El mismo esquema inicial se repite en lo que respecta a algunas de las faltas que se convierten en
delitos menos graves, esto es, se elimina la pena alternativa de localizacién permanente y se
aumenta la duracion de la pena de multa. La multa agravada pasa a imponerse como pena tnica
en las faltas de lesiones leves (art. 617.1, que se recoge en el art. 147.2, pasando de tener una pena
de localizacién permanente de seis a doce dias o multa de uno a dos meses a una pena de multa
de uno a tres meses), contra la propiedad de hurto (art. 623.1, que se integra en el art. 234.2,
pasando de tener una pena de localizacién permanente de cuatro a doce dias o multa de uno a
dos meses a una pena tnica de multa de uno a tres meses), sustracciéon de cosa propia (art. 623.2,
que se lleva a un nuevo tipo atenuado introducido en el art. 236.2, pasando de tener una pena de
localizacién permanente de cuatro a doce dias o multa de uno a dos meses a una pena de multa
de uno a tres meses), estafa, apropiacién indebida y defraudaciones de electricidad, gas, agua u
otro elemento, energia o fluido, o en equipos terminales de telecomunicacién (art. 623.4,
castigado con localizacién permanente de cuatro a doce dias o multa de uno a dos meses,
reapareciendo las conductas, respectivamente, en los tipos atenuados de los arts. 249, 253.2 y
254.2, 255.2 y 256.2, todos castigados con pena de multa de uno a tres meses), alteraciéon de
términos o lindes (art. 624.1, castigado con multa de 10 a 30 dias, que se convierte en un nuevo

16



InDret 3/2014 Patricia Faraldo Cabana

tipo atenuado del art. 246.2, castigado con pena de multa de uno a tres meses), dafos (art. 625.1,
castigado con pena de localizaciéon permanente de dos a doce dias o multa de diez a veinte dias,
que reaparece en el art. 263.1, castigado con pena de multa de uno a tres meses). La falta de
distraccion de aguas (art. 624.2 que se convierte en un nuevo tipo atenuado del art. 247.2)
constituye una excepcién, pues pasa de estar castigada con multa de diez dias a dos meses a serlo
con pena de multa de uno a tres meses.

Un segundo grupo dentro de las faltas que se convierten en delitos menos graves experimentan
también un aumento de la duracién de la multa que se combina con una pena alternativa de
prisién o de trabajos en beneficio de la comunidad. Se trata de las faltas contra la propiedad
intelectual y parcialmente también contra la propiedad industrial (parte del art. 623.5, castigado
con localizaciéon permanente de cuatro a doce dias o multa de uno a dos meses, reconducido a los
arts. 270.2 y 274.3, ambos castigados con pena de multa de uno a seis meses o trabajos en
beneficio de la comunidad de 31 a 60 dias), dafios en lugares o bienes de valor historico, artistico,
etc. (art. 625.2, castigado con pena de localizacién permanente de siete a doce dias o multa de 15 a
20 dias, que se integra en el art. 323.1, castigado con pena de prisién de seis meses a tres afios o
multa de doce a veinticuatro meses) y expendicién de moneda, billetes, sellos de correos o efectos
timbrados falsos recibidos de buena fe (art. 629, castigado con pena de localizacién permanente
de dos a ocho dias o multa de 20 a 60 dias, que se lleva al tltimo inciso del parrafo tercero del art.
386, castigado con pena de prisién de tres a cuatro meses y quince dias o multa de seis a quince
meses).

En algtin caso desaparecen tanto la localizacién permanente como la multa, sustituidas por una
pena dnica de prisién. Asi sucede en las faltas contra la propiedad industrial (parte del art. 623.5,
que se integra en los delitos contra la propiedad industrial como tipo atenuado, pasando de tener
una pena de localizaciéon permanente de cuatro a doce dias o multa de uno a dos meses a una
pena de seis meses a tres afios de prision).

La valoracién que merecen estos cambios es necesariamente distinta. Asi, en lo que respecta a los
delitos leves la eliminacion de la localizacién permanente, una pena privativa de libertad, supone
una rebaja de la carga punitiva aunque se aumente la duracién de la multa. Piénsese que el
aumento de la duracién no significa necesariamente que aumente la cuantia efectiva de la multa,
pues ésta siempre depende de la capacidad econémica del reo%. Sin embargo, la sustituciéon de la
localizacién permanente por prision o trabajos en beneficio de la comunidad en los nuevos
delitos menos graves, de nuevo acompafiada alternativamente por el aumento de la duracion de
la multa, da lugar a una sustancial agravacién de las penas, al igual que la conversién de multas
en prisién. Ademas, no se explica por qué se reduce tan drasticamente el ambito de aplicaciéon de
la pena de localizacién permanente, creada en 2003 “especialmente para infracciones penales
leves” porque “se evitan los efectos perjudiciales de la reclusiéon en establecimientos

% No comparto, por tanto, los temores de un sector doctrinal que alega que aumentara la carga punitiva porque la
insolvencia del condenado determina la conversién de la multa en pena privativa de libertad. Confréntese, por
ejemplo, MARIN DE ESPINOSA CEBALLOS/ GONZALEZ TASCON, «Penas leves: Art. 33 CP», en ALVAREZ GARCIA (dir.),
Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de 2012, 2013, p. 61 y s. A mi juicio no tienen por qué
producirse mas impagos, puesto que en caso de un infractor con escasos medios econdémicos el aumento de la
duracion de la multa puede ser compensado por el juez o tribunal rebajando al minimo la cantidad diaria que
debe pagar.
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penitenciarios”, segin la Exposicion de Motivos de la LO 15/2003. En el Proyecto de 2013
desaparece como pena principal y como pena sustitutiva de la pena de prisién, quedando su
funcién practicamente limitada a una forma de cumplimiento de la responsabilidad personal
subsidiaria por impago de multa.

Si a todo ello sumamos otros efectos indirectos de la conversiéon de las faltas en delitos que
perjudican al reo no queda sino concluir que se aumenta la gravedad de las penas. Por ejemplo,
cabe apuntar que en los delitos leves seria posible sancionar la tentativa, lo que no ocurre ni ha
ocurrido nunca de forma generalizada con las faltas. El actual art. 15.2 CP, heredero del art. 5 CP
1848, dispone que “[l]Jas faltas s6lo se castigardn cuando hayan sido consumadas, excepto las
intentadas contra las personas o el patrimonio”, mientras que el art. 15 del Proyecto se limita a
indicar que “[s]on punibles el delito consumado y la tentativa de delito”. La transformacién en
delitos leves supone, pues, que la tentativa se castigaria siempre. Por otro lado, también
aumentaria el plazo de prescripcién. En las faltas es de seis meses, pero se extenderia a un afio en
los delitos leves, salvo que esté prevista la posibilidad de imponer una pena de prisién, en cuyo
caso se pretende que prescriban a los tres afios. Cierto es que se establece que los antecedentes
por delitos leves no se tendrian en cuenta a efectos de suspension y sustituciéon de la pena, ni
tampoco a efectos de la imposicion de la agravante de reincidencia (esto ultimo sugerido por el
Dictamen 357/2013 del Consejo de Estado), pero estos no son los tinicos efectos negativos de la
existencia de antecedentes penales. Piénsese que los antecedentes penales espafioles se equiparan
a los correspondientes a condenas impuestas por tribunales de otros Estados miembros de la
Union Europea a los efectos de resolver sobre la concurrencia de la agravante de reincidencia o la
suspension o sustitucion de la ejecucion de la pena en estos paises, conforme a la Decisién Marco
2008/675/JAl, de 24 de julio de 2008, relativa a la consideraciéon de las resoluciones
condenatorias entre los Estados miembros de la Unién Europea con motivo de un nuevo proceso
penal. Ademds, la existencia de antecedentes penales vivos impide el acceso a la funcién publica
y es tenida en cuenta a la hora de decretar la prision provisional o la fianza para asegurar
eventuales responsabilidades pecuniarias derivadas de delito, entre otros aspectos. Ademas, el
delito previo en el blanqueo podria ser un delito leve, mientras que en la actualidad se entiende
mayoritariamente que no cabe el blanqueo de bienes que tienen su origen en la comisiéon de
faltas.

En fin, con esta enumeracién, que no pretende ser exhaustiva, queda claro que los efectos de la
conversion de buen namero de faltas en delitos leves y menos graves van bastante mas alla de un
mero cambio de etiquetas, suponiendo en general un empeoramiento de la posicion de la persona
infractora respecto de la situacién anterior.

5.4 ;El aumento de la potestad sancionadora de la Administracion?

Ya se ha indicado que la despenalizacién de un conjunto importante de faltas contra el orden
publico y su transformaciéon en infracciones administrativas castigadas con multas que
contemplan cuantias maximas muy elevadas no supone una reducciéon de la carga punitiva que
pesa sobre los ciudadanos, antes al contrario. Diversos factores a los que se hara alusién a
continuacién llevan a pensar que se pretende aumentar la represiéon burocratica, administrativa,
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de ciertas formas de protesta social>*, aprovechando algunas caracteristicas peculiares del
Derecho Administrativo sancionador que lo hacen particularmente apto para ello. Al fin y al cabo
nacié como Derecho de Policia.

En primer lugar, el importe de la multa administrativa no esta limitado por la situacion
econémica del infractor. El sistema que se sigue es el de multa a fijar entre un minimo y un
méximo, y no el de dias-multa. El que esto sea asi se debe a la peculiar relaciéon que
histéricamente se estableci6 entre la multa penal y la privacion de libertad de corta duracién por
medio de la responsabilidad personal subsidiaria. La multa administrativa, como veremos,
evolucion6 de manera distinta, en parte debido al hecho de que los destinatarios del Derecho
Administrativo son las clases medias, mientras que los del Derecho Penal son los pobres. En
segundo lugar, el procedimiento administrativo sancionador, en el que en teoria deben aplicarse
los principios y las garantias fundamentales del Derecho Penal (legalidad>®, culpabilidad>e,
proporcionalidad®’, presuncién de inocencia38, etc.), funciona de hecho de forma que se aparta de
ellos, aunque formalmente no los contradiga. En su aplicacion a la gestion del orden publico y la
convivencia, esta combinacién de elevadas sanciones pecuniarias con un procedimiento rapido y
dotado con un amplio margen de discrecionalidad que funciona de manera poco favorable al
administrado ha dado lugar al fenémeno que se denomina “burorrepresién”. Ambos aspectos
serdn objeto de analisis a continuacion.

Por la misma época en que la multa penal se adaptaba a la capacidad econémica del reo, esto es, a
finales del siglo XIX y principios del siglo XX, la sancién pecuniaria se empleaba también para
sancionar la miriada de nuevas infracciones de caracter leve que se extendian por todos los
sistemas europeos, en sustituciéon de las penas cortas de prisién cuya abolicién se proponia. La
multa fue el billete de entrada de muchas de estas nuevas infracciones de policia en el ambito

** La crisis econémica y social que esta viviendo Espafia producido un aumento considerable de la protesta
ciudadana en las calles: en 2012 se abrieron 44.815 expedientes sobre reuniones y manifestaciones (incluyendo
reuniones y manifestaciones comunicadas, no comunicadas, prohibidas, con cambios de itinerario u horario y
desconvocadas), mas del doble que en todo 2011, cuando se contabilizaron 18.422. Son datos contenidos en el
Informe de Evaluacion 2012 del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas.

5 Sobre la devaluacion del principio de legalidad en el Derecho Administrativo sancionador, donde se permite la
tipificacion de infracciones y sanciones mediante decretos-leyes y ordenanzas locales, véase, entre otros, HUERGO
LORA, Las sanciones administrativas, 2007, pp. 364 a 371; LoZANO CUTANDA, «La tension entre eficacia y garantias en
la represion administrativa: aplicacion de los principios constitucionales del orden penal en el derecho
administrativo sancionador con especial referencia al principio de legalidad», en PicO LORENZO (dir.), Las fronteras
del Cédigo penal y el derecho administrativo sancionador, 1997, pp. 41 a 78; MESTRE DELGADO, «La configuracién
constitucional de la potestad sancionadora de la Administraciéon», en MARTIN-RETORTILLO BAQUER (coord.),
Estudios sobre la Constitucion espariola. Homenaje a Eduardo Garcia de Enterria, v. III, 1991, p. 2505; REBOLLO PUIG, et
al., «Panorama del derecho administrativo sancionador en Espafia», Revista Estudios Socio-Juridicos, (7), 2005, pp.
33 a35.

5 Véase HUERGO LORA, Las sanciones administrativas, 2007, pp. 384 y ss. Por ejemplo, el principio de culpabilidad en
el Derecho Administrativo sancionador no impide que terceros inocentes respondan subsidiaria o solidariamente
con el infractor del pago de la sancion.

57 Véase ARROYO ]JIMENEZ, «Ponderacion, proporcionalidad y Derecho administrativo», InDret, (2), 2009;
GUARIGLIA, «Proporcionalidad y discrecionalidad en el derecho administrativo», Estudios de derecho administrativo,
(1), 2010, pp. 261 y ss.

58 Véase CUADRADO ZULOAGA, «Presuncion de inocencia en el derecho administrativo sancionador», Actualidad
Administrativa, (19), 2006, pp. 2389 a 2401, o0 RODRIGUEZ-VINALS CAUSINO/ GARCIA-GALAN GONZALEZ, «Principio de
presuncién de inocencia en el &mbito administrativo», en MARTINEZ-SIMANCAS SANCHEZ/ ARAGON REYES (coords.),
La Constitucion y la prdctica del derecho, v. 3, 1998, pp. 2939 y ss.
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punitivo®: la intervencién sancionadora en determinados ambitos, sobre todo los relacionados
con la economia y los negocios, solo se consider6 aceptable porque no implicaba prision para las
personas afectadas. Como ha senalado O’'MALLEY®, “en otras palabras, la multa, con la
implicacién de su reducido estigma, y el hecho de que no pone las manos encima de los cuerpos
de la clase media, hizo que esta regulacién fuera politicamente aceptable”. Asi, por ejemplo, se
empez6 a utilizar la multa en infracciones especificamente ligadas a los procesos productivos de
la industria, en particular cuando implicaban omisiones o acciones de tipo imprudente, “que
tienen su origen en la imprevision egoista, en el descuido criminal de ciertos industriales y
capitalistas”, pues “para ahorrar, por sérdida avaricia descuidan las cautelas, las medidas a las
que estarian obligados: cuando cometen este descuido, y cometiéndolo se convierten en
criminales, golpeémosles inexorablemente, fuertemente en ese patrimonio que intentan agrandar
incluso con la sangre del préjimo”¢l. Pero también en el caso de las infracciones de caracter
doloso la prevision inicial de la sancién privativa de libertad pronto se revelé como escasamente
eficaz. La resistencia judicial a la aplicaciéon de la pena de prisién, y las reacciones de asombro
ultrajado que se produjeron en los escasos supuestos en que efectivamente se aplicé prisiéon a
hombres de negocios, junto con el convencimiento general y ya antiguo de que la multa es la
pena perfecta en infracciones causadas por la codicia¢?, llevaron a su empleo masivo en el nuevo
Derecho Administrativo y en el Derecho Penal econémico en lo que se podria considerar la
reaparicion del statu quo anterior a la Ilustracién, la posicién histéricamente dominante de la
multa dentro de la panoplia de los castigos propios del Antiguo Régimen®. Ahora bien, se
pueden observar al menos dos diferencias importantes respecto de la situacion pre-ilustrada: por
un lado, las multas de pequefia cuantia ya no se usan para lidiar con el problema de la
insolvencia de los condenados - puesto que la multa penal se podia adaptar a las condiciones
econémicas del reo, y ademads se otorgaban plazos para el pago -, sino tinicamente para castigar
infracciones leves que poco a poco se van definiendo como de naturaleza no penal; por otro lado,
nadie sugiri6 que la multa administrativa se adaptara a las condiciones econémicas del reo.
Autores de renombre defendieron la necesidad de establecer esta clara diferencia entre la multa
penal y la administrativa®, y la misma posicién se ha defendido en la doctrina mas moderna¢s. El

5 Confréntese BERTOLA, «Della pena pecuniaria», Rivista Penale, (I), 1893, p. 80; FRANK, «Die Uberspannung der
staatlichen Strafgewalt», ZStW, 1898, pp. 735y s.

60 O’'MALLEY, The Currency of Justice. Fines and damages in consumer societies, 2009, p. 65.

61 ANGIOLINI, «Nota a Ciccarelli, Per 1'abolizione della pena pecuniaria», La Scuola Positiva, 1897, pp. 668 y s.; véase
también MITTELSTADT, Gegen die Freiheitsstrafe. Ein Beitrag zur Kritik des heutigen Strafensystems, 1879, p. 86; RAUH,
Die Vermdgensstrafen des Reichsstrafrechts und ihre Reform, 1912, p. 58.

62 Confrontese PUCCIONI, Il Codice penale toscano illustrato sulla scorta delle fonti, del diritto e della giurisprudenza, t. I,
1855, p. 204; MAFFEI, «Intorno al progetto 24 febbraio 1874 di un nuovo codice penale italiano», Rivista Penale,
1875, p. 406; MITTELSTADT, Gegen die Freiheitsstrafe, 1879, p. 86; RAUH, Die Vermdgensstrafen des Reichsstrafrechts und
ilre Reform, 1912, p. 58; SALDANA, Nueva penologia (penas y medidas de sequridad), 1931, p. 206; y el 7° Congreso
Internacional Penal y Penitenciario celebrado en Budapest en 1905.

63 Sobre la posicion dominante de la multa entre las penas del Antiguo Régimen, véase en el Reino Unido BRIGGS,
et al., Crime and Punishment in England. An Introductory History, 1996, y SHARPE, Judicial Punishment in England,
1990, pp. 20 a 25; en Alemania NEUMAIER, Die geschichtliche Entwicklung der Geldstrafe vom 15. Jahrhundert bis zum
StGB, 1947; en Espafia ROLDAN BARBERO, El dinero, objeto fundamental de la sancion penal, 1983; EL MISMO, Historia de
la prision en Espaiia, Barcelona, p. 176; en Italia CECCHINI, «II reato e la condanna nel sistema della Leopoldina.
Mutamenti e variazioni nella struttura della pena (1781-1790)», en BERLINGUER/ COLAO (eds.), Criminalita e societd
in eta moderna, 1991, pp. 282 y ss. Véase también O’'MALLEY, The Currency of Justice, 2009, p. 70.

64 Como ROSENFELD, «Die Regelung der Geldstrafe», Mittelungen der Internationalen Kriminalistischen Vereinigung.
Dritter Band, 1892, p. 189; SCHMOLDER, Die Geldstrafe. Vortrag, gehalten auf der 74. Jahrensversammlung der Rheinisch-
westfilischen Gefingnissgesellschaft in Diisseldorf am 15. Oktober 1902, 1902, p. 17; o GOLDSCHMIDT, «Die Geldstrafe»,
Vergleichende Darstellung des deutschen und auslindischen Strafrechts, v. IV, 1908, pp. 401 y s.
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motivo inicial es que se consideraba absurdo castigar una infraccién leve con una multa muy
elevada solo porque quien la comete goza de una gran fortuna, lo que revela claramente que los
principales destinatarios de estas nuevas multas administrativas no eran los pobres, como en el
caso del Derecho Penal, sino precisamente los ricos. No faltaron las réplicas, en el sentido de que
no cabe establecer excepciones a la necesidad de atender a la capacidad econémica del reo porque
la excepcién equivaldria a afirmar implicitamente que la infraccién para la cual se prevé la pena
pecuniaria no pertenece realmente al Derecho Penal%. Y, en efecto, el argumento principal que
acaba imponiéndose es, precisamente, que no es Derecho Penal®’, como demuestra el que no se
aplique la prision subsidiaria en caso de impago de la multa. Hoy en dia, en Espafia es imposible
aplicar prisién en caso de impago de la multa administrativa, incluso aunque el infractor rehtse
el pago pese a tener medios para hacerlo®. El pago es instado a través de técnicas como la
reducciéon del importe en caso de pago en un determinado plazo, generalmente breve, o la
imposicién de una tasa por gastos administrativos si el infractor no paga voluntariamente, y se
puede ejecutar forzosamente con un procedimiento rdpido y contundente. A ello se suma que
también se conservan en la multa administrativa algunos rasgos arcaicos que en su dia formaron
parte de la multa penal, pero que hoy han sido eliminados, como la posibilidad de que se lucre
con parte del montante de la multa quien, sin ser funcionario, haya contribuido a la sancién con
actuaciones de denuncia, por ejemplo®.

65 Confrontese, entre otros, MITTELBACH, «Ersatzfreiheitsstrafe (§ 29 StGB)», NJW, 1957, p. 1139.

66 Por ejemplo, THYREN, Prinzipien einer Strafgesetzreform. Die soziale Aufgabe der Strafe, v. 1, 1910, p. 76; HEUMAN,
«Schweden», ZStW, (57), 1938, p. 548.

67 BEROLZHEIMER, System der Rechts- und Wirtschaftsphilosophie. 5. Strafrechtsphilosophie und Strafrechtsreform, 1907,
pp. 253 y s. Véase muy claramente en este sentido MANZINI, Tratatto di diritto penale italiano secondo il Codice del
1930, v. I1I, 1934, pp. 110 y s., donde explica que en Italia varias leyes no penales, como la Ley de 13 de julio de
1862 sobre sal y tabaco o el Real Decreto de 21 de noviembre de 1880 sobre la loteria, declaraban la posibilidad de
conversion de la multa impagada en prisiéon subsidiaria, indicando que en tales casos se trataba de sanciones
penales. También hay huellas de esta evolucién en el sistema espariol, en el que un Real Decreto de 18 de mayo de
1853 disponia que “las faltas que segin el Cédigo penal o las Ordenanzas y reglamentos administrativos
merezcan pena de arresto, deberdn ser castigadas, siempre en juicio verbal, con arreglo a lo dispuesto en la ley
para la ejecucién de dicho cédigo”, mientras que “las faltas cuyas penas sean multas, o reprensién y multa,
podran ser castigadas gubernativamente a juicio de la autoridad administrativa a quien esté encomendada su
represion”. En el Derecho Administrativo sancionador quedan las infracciones solo castigadas con una sancién
pecuniaria o con otra no privativa de libertad, mientras que el Derecho Penal se reserva la imposicién de la
sancién privativa de libertad. No obstante, inicialmente se permite a la Administracién imponer privaciéon de
libertad en caso de impago de la multa. Véase RANDO CASERMEIRO, RDPC, (12), 2003, p. 164.

68 No existe ningtn caso de responsabilidad personal subsidiaria por el impago de multas administrativas, lo que
resulta coherente con lo dispuesto en el art. 25.3 de la Constitucién espafiola. Ante la ausencia de una sancién
subsidiaria contundente se plantea el problema de c6mo sancionar a los insolventes, pues “[e]n la practica, ello
supone que las Administraciones publicas se pueden ver impotentes para sancionar infracciones cometidas por
personas que aparecen como insolventes y sin bienes embargables. Ello puede generar una sensaciéon de
impunidad -y aun una impunidad real- que no debe pasar inadvertida como efecto derivado de aquella
despenalizacion”. Dictamen 357/2013 del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto de 2013, consideracién cuarta
a). En el mismo sentido, MANZANARES SAMANIEGO, Diario La Ley, 2013, p. 4; EL MISMO, LL, 2013, p. 1280, quien
propone introducir una regulacién similar a la alemana, en la que la Administracién puede recurrir a los
tribunales para que éstos acuerden la sustitucién de la multa administrativa impagada por un arresto sustitutorio
de hasta tres meses de duracién.

69 Véase el art. 463 del Decreto 485/1962, de 22 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Montes (BOE
n°® 61, 12.3.1962), todavia vigente, segtin el cual “[d]e todas las multas que se hagan efectivas corresponde la
tercera parte a los denunciantes”. Una prevision similar estaba generalizada durante el Antiguo Régimen, cuando
lo normal era que el importe de la multa se repartiera por tercios: uno para el juez, otro para la cAmara real y otro
para el denunciante. Confrontese TOMAS Y VALIENTE, El Derecho penal de la monarquia absoluta, 1969, pp. 163 y s.
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Por otra parte, como se avanzo, el procedimiento administrativo se configura de forma que no se
aplican o se invierten principios tradicionales del Derecho Penal, estableciendo, por ejemplo,
presunciones de veracidad que si no inviertan la carga de la prueba si que la desplazan hacia el
procesado”’0. Como O'MALLEY”! explica, “es dificil dejar de observar que porque la multa
administrativa cortocircuita la posibilidad de privaciéon de libertad en caso de impago, se libera
de las tradicionales reglas probatorias procesales dirigidas a proteger al acusado en la por otro
lado desigual contienda con el Estado... donde se aplica la multa administrativa, el caracter
moral y la libertad del delincuente no estan en cuestion”. O se dificulta la interposiciéon de
recurso contra la imposicién de la sancién, lo que se puede hacer a través de multiples vias:
ofreciendo incentivos para que no se recurra, como la posibilidad de una importante reduccién
de la cuantia de la sancién si el infractor para inmediatamente y no recurre’?;, obligando a pagar
la sancién como requisito para poder recurrirla, lo que responde al principio “solve et repete”73; o,
por dltimo, imponiendo un recargo de la sancién cuando en la interposiciéon del recurso se
apreciare temeridad’4. Sin olvidar la vigencia del principio de oportunidad en el ejercicio de la
potestad administrativa sancionadora, que combinado con la arbitrariedad en su utilizaciéon
hacen absolutamente imprevisible la imposicién de la sancién?.

70 Por ejemplo, véase el art. 37 de la LO 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién de la Seguridad Ciudadana:
“En los procedimientos sancionadores que se instruyan en las materias objeto de la presente Ley, las
informaciones aportadas por los agentes de la autoridad que hubieren presenciado los hechos, previa ratificacién
en el caso de haber sido negados por los inculpados, constituirdn base suficiente para adoptar la resolucién que
proceda, salvo prueba en contrario y sin perjuicio de que aquéllos deban aportar al expediente todos los
elementos probatorios disponibles”.

71 O’'MALLEY, The Currency of Justice, 2009, pp. 82y s.

72 Por ejemplo, véase el art. 80 de la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, que si
bien prohibe el recurso administrativo curiosamente si que admite el contencioso-administrativo, contrariamente
a lo que es la regla general en este tipo de clausulas: “Una vez realizado el pago voluntario de la multa, ya sea en
el acto de entrega de la denuncia o dentro del plazo de quince dias naturales contados desde el dia siguiente al de
su notificacién, se tendra por concluido el procedimiento sancionador con las siguientes consecuencias:

a) La reduccién del 50 por ciento del importe de la sancién de multa.

b) La renuncia a formular alegaciones. En el caso de que fuesen formuladas se tendran por no
presentadas.

¢) La terminacién del procedimiento, sin necesidad de dictar resolucién expresa, el dia en que se realice
el pago.

d) El agotamiento de la via administrativa siendo recurrible inicamente ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo.

e) El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo se iniciara el dia siguiente a aquél en
que tenga lugar el pago.

f) La firmeza de la sancién en la via administrativa desde el momento del pago, produciendo plenos
efectos desde el dia siguiente.

g) La sancién no computard como antecedente en el Registro de Conductores e Infractores, siempre que
se trate de infracciones graves que no lleven aparejada pérdida de puntos”.

Muy critico, MANZANARES SAMANIEGO, Diario La Ley, 2013, p. 4. Véase un estudio detenido de este
precepto desde el punto de vista administrativo en RODRIGUEZ DE SANTIAGO, «El pago voluntario de las multas en
cuantia reducida: legalidad, eficacia, seguridad juridica y tutela judicial efectiva», Documentacién Administrativa,
(284-285), 2009, pp. 153 a 180. Como destaca HUERGO LORA, Los contratos sobre los actos y las potestades
administrativas, 1998, con este tipo de medidas se pretende “neutralizar el ejercicio por el particular de sus
derechos de defensa”.

73 Art. 457.1 del Reglamento de Montes, todavia vigente: “Cuando se trate de resoluciones que impongan
sanciones, no se tramitard recurso de alzada si no se acompana el justificante que acredite el previo deposito de la
multa en la Caja General de Depésitos, a disposicién de la autoridad que la hubiese impuesto”.

74 Art. 457.2 del Reglamento de Montes: “Cuando interpuesto recurso de alzada contra una resolucion, fuese ésta
confirmada en todas sus partes, las sanciones pecuniarias se incrementaran en un 20 por 100 si se apreciara
temeridad manifiesta en la interposicién, declarandose asi en la resoluciéon del mismo”.

75 Confrontese MAROTO CALATAYUD, en OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion, 2013, pp. 47 y ss. Véase también
ARANA BERASATEGUI/ GERMAN MANCEBO, «Analisis de la aplicacién de la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero,
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Todo ello se combina, como anunciaba antes, en el fenémeno de la “burorrepresion”76,
entendiendo por tal “la utilizacién, por parte de distintas instituciones de control y de orden
publico, del arsenal de sanciones administrativas que estdn disponibles en el entramado de leyes,
normas y ordenanzas de las distintas administraciones del Estado, con el fin de criminalizar,
reprimir, penalizar y, en definitiva, desactivar la protesta de los movimientos sociales, politicos y
ciudadanos”77. En este contexto, la multa administrativa responde mucho mejor que la penal al
objetivo de ocultacién de la actuacién represora de la Administraciéon, puesto que en las
democracias modernas se ha ido consolidando un discurso que tiende a reducir el concepto de
represiéon al dmbito de los subsistemas de control penal y penitenciario. Sin embargo, la
proliferaciéon de ordenanzas municipales? de civismo y convivencia en los dltimos afos”, que
prevén largas listas de conductas prohibidas que se sancionan fundamentalmente con multas,
combinada con la retirada del Cédigo Penal de ciertos ambitos del orden publico relacionados
con la protesta social, apunta a una deriva silenciosa y discreta hacia practicas mas propias de un
Estado policial que de uno que se dice social y democratico de Derecho: se opta por la solucién
mas facil, la represion, en lugar de emprender la mas ardua, pero también mas fructifera a largo
plazo del dialogo, la educacién y el convencimiento.

De esta forma, el recurso a la potestad sancionadora de la Administraciéon pretende resolver un
problema de efectividad: la Administracién, precisamente por la celeridad y rapidez del
procedimiento, estaria en condiciones de reaccionar en un mayor numero de ocasiones a la
infracciéon de las normas. Sin embargo, una vez més los datos estadisticos desmienten esa
pretendida eficacia de la Administracion: la tasa de resolucién (entendiendo por tal el cociente
entre los asuntos pendientes al final del periodo y los resueltos en el mismo) de los juzgados de
instruccién, de 1? instancia e instruccién y de lo penal es superior a la de la Administracions?. Si a
ello sumamos el proyectado aumento de la represién burocrética de las infracciones del orden

sobre proteccion de la seguridad ciudadana en relacién con el fenémeno social de las drogas», Eguzkilore, (22),
2008, pp. 32 y ss.; CASINO RUBIO, «Las nuevas y discutibles ordenanzas municipales de convivencia», Istituzioni del
federalismo. Rivista di Studi Giuridici e Politici, (4), 2011, p. 749.

76 Véase OLIVER OLMO, «;Qué es la burorrepresion?», en OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion, 2013, passim;
RANDO CASERMEIRO, «El modelo penal de la seguridad ciudadana en el derecho administrativo sancionador»,
InDret, (1), 2010, passim.

77 OLIVER OLMO, en OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion, 2013, p. 27.

78 La potestad normativa del municipio se basa en el art. 139 de la Ley 7/1985, de 7 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, segtin el cual, “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 podran, 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”.

79 La discusién en torno a estas ordenanzas es intensa. Véase entre otros, desde una perspectiva critica CASINO
RUBIO, «Las nuevas y discutibles ordenanzas municipales de convivencia», IF, 2011, pp. 743 y ss.; LARRAURI
PJOAN, «Ayuntamientos de izquierdas y control del delito», InDret, (3), 2007, pp. 1 a 23; MAROTO CALATAYUD, en
OLIVER OLMO (coord.), Burorrepresion, 2013, pp. 49 y ss.; SILVEIRA GORSKI, «Barcelona y el ‘fomento de la
convivencia” a través de la represién del espacio publico», en BERGALLI (dir.), Emergencias urbanas, 2006, pp. 239 a
262. Mucho mas favorables, MERINO ESTRADA, «Las nuevas Ordenanzas municipales reguladoras de la
convivencia ciudadana», Revista de estudios de la administracion local y autonémica, (300-301), 2006, pp. 485 a 510;
PEMAN GAVIN, «Las Ordenanzas municipales y convivencia ciudadana», Revista de estudios de la administracion local
y autonomica, (305), 2007, pp. 9 a 55.

80 En efecto, la tasa de resolucion media de la jurisdiccién penal en 2012 es 1,014, que se eleva a 1,019 para los
juzgados de instruccion y al 1,02 para los juzgados de lo penal, y baja ligeramente al 1,006 para los juzgados de 1*
instancia e instruccién. Por su parte, en la Secretaria General del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas en 2012 fue de 0,92, claramente inferior.
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publico y la convivencia (véase el Anteproyecto de Ley Organica para la Protecciéon de la
Seguridad Ciudadana), el resultado es una mayor carga punitiva sobre la ciudadania.

6. Conclusiones

(Puede decirse en conjunto que la reforma esté orientada por el principio de intervencién minima
alegado por el pre-legislador? Para muchos autores la respuesta ha de ser negativas!, pues dicho
principio se habria convertido en un mero enunciado que no se habria seguido en absoluto en la
toma de decisiones: las conductas recogidas en la mayoria de las faltas no solo siguen estando
penalmente tipificadas, sino que al convertirse en delitos leves y menos graves ven
considerablemente elevadas sus penas, sea el limite inferior sea el superior, o0 ambos a la vez82,
quiza para conseguir la deseada coherencia entre las penas y las sanciones administrativas®.
Ahora bien, en mi opinion hemos de distinguir los dos aspectos que se integran en el principio de
intervenciéon minima: el caracter fragmentario y el caracter subsidiario del Derecho Penal. De
acuerdo con el primero de ellos, el Derecho Penal debe limitarse a preservar los bienes juridicos
mas importantes frente a los ataques mads intolerables; de acuerdo con el segundo, el Derecho
Penal solo debe utilizarse alli donde el orden juridico no pueda ser tutelado eficazmente
mediante otros recursos menos enérgicos que la sancién penal. Si se analiza la reforma sobre la
base de estos dos criterios, se puede comprobar que la supresién de algunas faltas encuentra su
fundamento primordial en que su existencia supone una vulneracién del cardcter fragmentario
del Derecho Penal, puesto que castigan conductas que no se consideran merecedoras de sancién.
Se produce aqui una opcién valorativa que, como hemos visto, es objeto de criticas merecidas por
resultar incongruente con la propia escala de valores del Cédigo Penal. Por el contrario, la
eliminacién de otro grupo relevante de faltas se fundamenta en el mantenimiento del caracter
subsidiario del Derecho Penal, puesto que el pre-legislador estima que aunque se trata de
infracciones que deben ser reprimidas por el Ordenamiento juridico, el Derecho Penal no es el
medio adecuado para su castigo. Se parte de que el recurso a otros sectores, como el civil o el
administrativo y su corolario, el contencioso-administrativo, es suficiente para salvaguardar el
orden juridico, en particular porque el pre-legislador considera que estos otros sectores estan
dotados de mayor eficacia y celeridad que el Derecho Penal. La argumentacién empleada es de
tipo utilitario y pragmatico y, por tanto, el analisis de si el objetivo planteado de descargar el
sistema penal de asuntos menores es razonable o no también se ha de hacer desde esos
parametros. Hemos visto que no son de esperar cambios positivos en lo que respecta a la
sobrecarga que afecta al conjunto de la Administracién de Justicia. Ademas, en relacién con las
siempre dificiles relaciones del Derecho Penal con el Derecho Administrativo sancionador,
tampoco parece haber habido preocupacién alguna por hacer una revision general, o siquiera
sectorial, de las infracciones y sanciones penales y administrativas que permita la verdadera

81 Se trata de una observacién extendida en la doctrina. Véase por todos FERNANDEZ HERNANDEZ/ OLLOQUIEGUI
SUCUNZA, en ALVAREZ GARCIA (dir.), Estudio critico sobre el Anteproyecto de Reforma Penal de 2012, 2013, p. 46;
MANZANARES SAMANIEGO, Diario La Ley, 2013, p. 4.

82 Lo apunta el Dictamen 357/2013 del Consejo de Estado, sobre el Anteproyecto de 2013, consideracién cuarta a).
8 El pre-legislador también lamenta un estado de cosas en el que las sanciones administrativas son en muchas
ocasiones mas gravosas que las penas (apartado XXXII de la Exposiciéon de Motivos). Esta observacion solo puede
referirse al importe de la multa y a la duracién de las sanciones privativas de derechos. Obsérvese que con el
mismo argumento también se podria haber optado por no permitir que la Administracién, con menos garantias
que los tribunales y regida por el principio de oportunidad, sancione esas conductas, como apunta MANZANARES
SAMANIEGO, LL, 2013, p. 1280.
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realizacion del principio de intervencién minima, estableciendo una articulacién que deje en el
ambito administrativo las infracciones de menor relevancia. Sigue habiendo casos tipificados
simultaneamente como delito e infraccién administrativa en los que la sancién penal, pese al
aumento experimentado en el Proyecto, es considerablemente inferior a la administrativa, lo que
no introduce mas que distorsiones. En esta materia, pues, como ya ocurri6 en el anterior proceso
despenalizador de las faltas, en 198984, se puede decir que la reforma contribuye a la inflacién del
Derecho Administrativo sancionador, con total ignorancia de la problematica que se plantea en
ese sector.

En conclusién, por un lado la supresion de las faltas no mejora la situaciéon de solapamiento de
los tipos penales y administrativos. Por otra parte, hay datos para pensar que no agilizara la
sancion de las infracciones de bagatela ni conseguira reducir la congestion del sistema judicial®.
Es decir, hay razones solidas para augurar un completo fracaso en la consecucién de los objetivos
politico-criminales apuntados por el pre-legislador para justificar una reforma de este calado. Lo
que si se conseguira es, por un lado, agravar las penas de buena parte de las infracciones que se
quedan en el Cédigo Penal, asi como empeorar la posicién de la persona infractora con caracter
general; por otro, empeorar la posicion de victimas y perjudicados en el caso de las infracciones
leves que se reconducen al Derecho Civil; por ultimo, aumentar el poder punitivo de la
Administracién y la discrecionalidad de su actuacién y empeorar la posiciéon de los infractores
cuando se trata de las infracciones leves que se llevan al Derecho Administrativo sancionador.
(Es esto lo que deseamos?
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