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Introduccion

Desde que se aprobara en 1995 el Cddigo Penal vigente, éste ha sufrido
veintinueve reformas. Ello no deja de ser preocupante, por cuanto uno de
los requisitos que han de cumplir las normas penales es su estabilidad.
Un proceso de reforma casi permanente de una legislacion cuya
aplicacidn tiene tan graves consecuencias pone en riesgo la seguridad
juridica imprescindible en una sociedad. Si bien es cierto que las normas
han de adaptarse a los tiempos, evolucionar para reflejar los principios y
valores de la comunidad y dar respuesta a las necesidades de ésta, no es
aceptable en un Estado de Derecho que el Cdédigo Penal se convierta en
un texto programatico, que traduzca los postulados del gobierno de
turno respecto de acontecimientos coyunturales.

La reforma actualmente en curso se inicié con la aprobacion en el mes de
octubre de 2012 por el Consejo de Ministros de un Anteproyecto, parte
de cuyo texto es objeto de este analisis. Esta reforma venia sin embargo
siendo anunciada a golpe de declaraciones en prensa de diferentes
responsables del Ejecutivo, en sus reacciones a distintos acontecimientos
sociales y, entre ellos, a los relacionados con las manifestaciones,
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concentraciones y distintas formas de protesta social, en aumento en los Ultimos dos ainos.

Precisamente por ello, uno de los aspectos mas comentados, y también criticado, del Anteproyecto es
la reforma de aquellos tipos potencialmente aplicables a quienes participan en dichas acciones de
protesta social. Es decir, los delitos de atentado contra la autoridad y de alteracién del orden publico, asi
como la introduccién de figuras delictivas nuevas, que describen comportamientos facilmente
identificables por quienes sigan la actualidad, puesto que no se trata sino de algunas acciones no
violentas de protesta social llevadas a cabo en el Ultimo afio. Con el fin de determinar no sélo las
implicaciones de estas modificaciones en concreto, sino también la compatibilidad de las mismas con los
estandares internacionales en materia de proteccién de los derechos humanos, este andlisis se divide en
dos apartados: en el primero se recordaran cuales son los requisitos que ha de respetar toda norma que
suponga una restricciéon de derechos y, en el segundo apartado, se analizardn las modificaciones
previstas por el Anteproyecto en los Capitulos Il y lll del Titulo XXII.

1. Consideraciones previas: los estandares internacionales que rigen las restricciones de
derechos

1.1 Las cinco garantias que han de respetar las restricciones de derechos

La legislacién penal es sin duda la mas dura de las restricciones de derechos que un Estado puede
legitimamente acometer. Ahora bien, para que tal restriccion sea efectivamente legitima, habrd de
respetar unos requisitos minimos. Los Estados tienen la obligacidn de respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos reconocidos en los tratados internacionales en los que aquéllos son parte y cuyas
previsiones son, por tanto, vinculantes. Sin perjuicio de la importancia de otros textos, las dos normas
internacionales mas relevantes a los efectos del presente analisis son el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (en adelante, el PIDCP) y, en al ambito regional, el Convenio Europeo para la
proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales® (en adelante, el CEDH).

Si bien en tales textos se admite que algunos de los derechos en ellos reconocidos puedan ser
objeto de restricciones por motivos legitimos y expresamente previstos en aquéllos, dichas restricciones
habrdn de respetar unas garantias minimas que se han venido perfilando y definiendo a través de la
practica de los organismos y tribunales encargados de velar por el cumplimiento y respeto de los
tratados en esta materia. Asi, los Principios de Siracusa sobre la limitacion y derogacion de las
previsiones del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos’ se mantienen como referencia
interpretativa bdsica de los limites que los Estados no han de sobrepasar cuando introducen en sus
legislaciones restricciones de derechos humanos. Los mencionados Principios de Siracusa han de ser

! Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Nueva York, 16 de diciembre de 1966; entré en vigor para
Espaia el 27 de julio de 1977.

? Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, Roma, 4 de
noviembre de 1950; entré en vigor para Espafia el 4 de octubre de 1979.

3 Siracusa Principles on the Limitation and Derogation of Provisions in the International Covenant on Civil and
Political Rights, Doc. E/CN.4/1985/4 (1985).
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leidos a la luz de las Observaciones Generales del Comité de Derechos Humanos al PIDCP.* De ellos se
puede concluir que Unicamente son aceptables las restricciones de derechos expresamente previstas en
los textos internacionales que los reconocen y que, ademds, dichas restricciones no pueden ser
interpretadas ni aplicadas de un modo tal que equivalga a vaciar de contenido los derechos en cuestidn,
debiendo prevalecer la presuncion en favor del ejercicio del derecho considerado. Junto a ello,
l6gicamente queda prohibida toda aplicacién arbitraria y es sobre los Estados sobre quienes pesa la
carga de justificar la necesidad, proporcionalidad y motivacion de las restricciones.

Sobre esta base, y conforme a las interpretaciones y decisiones de los érganos de proteccidn y
tribunales competentes en esta materia, se puede concluir que toda restriccion de los derechos
humanos ha de respetar las cinco exigencias siguientes:

. Legalidad: el test de legalidad, como se desarrollard en el sub-apartado siguiente, exige que las
normas sean accesibles, previsibles y precisas.

. Justificacion: el Estado ha de justificar la restriccion de derechos por referencia a los motivos
tasados y expresamente previstos en las normas internacionales; a saber, la proteccién de la
seguridad nacional, la seguridad u orden publico, la salud o moral publicas, o el respeto a los
derechos de los demas. Ahora bien, tales motivos han de interpretarse de modo restrictivo y desde
la presuncién favorable al ejercicio del derecho que se pretende restringir.

. Necesidad: para ser legitima, toda restricciéon de derechos ha de poder ser considerada necesaria
en una sociedad democratica, siendo al Estado a quien corresponde probar la necesidad. Ello
requiere una ponderacidn entre los derechos individuales y los del Estado o la sociedad. Sélo las
restricciones de derechos que respondan a necesidades sociales apremiantes podrdn ser
legitimamente consideradas “necesarias en una sociedad democrdtica”, basada en los valores de
tolerancia y pluralismo. Ello excluye de este criterio de necesidad las reacciones a acontecimientos
aislados, a situaciones puramente coyunturales, o a aquellas que no generan alarma social de
ningun tipo.

. Proporcionalidad: toda restricciéon de un derecho ha de ser proporcionada con los objetivos que
persigue y las razones que la motivan, debiéndose optar siempre por la opcién menos lesiva y
siendo inaceptable que la restriccion destruya la propia esencia del derecho en cuestién.

. No-discriminacion: las medidas restrictivas de derechos no pueden en ningln caso basarse en
motivos raciales, étnicos, religiosos, de orientacién sexual o de nacionalidad. En todo caso, se
considerarad discriminatoria toda restriccién que no tenga una justificacion razonable y sea
desproporcionada.

* Véanse la Observacién General n? 5 de 1981, actualizada por la Observacién General n? 29 de 2001,
CCPR/C/21/Rev.1/Add.11; vy la Observacion General n® 31 de 2004, CCPR/C/21/Rev.1/Add.13.
http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm
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1.2. El respeto del principio de legalidad: premisa bdsica del Estado de Derecho

El respeto del principio de legalidad es, evidentemente, la exigencia previa e inderogable a toda
restriccion de derechos que un Estado pretenda acometer. En tanto que pilar esencial del Estado de
Derecho, este principio requiere que toda norma sea publica, accesible, previsible y suficientemente
precisa. Reconocido en los articulos 15 del PIDCP y 7 del CEDH, tiene su reflejo en el articulo 9.3 de la
Constitucion espafiola que, junto con el propio principio de legalidad, garantiza la seguridad juridica y la
interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos. No es fortuito que el texto constitucional vincule
estos tres principios en un mismo precepto, puesto que no es sino la seguridad juridica la que puede
proteger a la sociedad de los comportamientos o decisiones arbitrarias de los poderes publicos. Por
tanto, el respeto del principio de legalidad es el presupuesto basico de la seguridad juridica, siendo
esencial para la proteccion de ésta la determinaciéon de la conducta punible, en todos sus extremos, con
el fin de evitar toda acusacidn, condena o sancién arbitraria.’

Cierta imprecisidon en la redaccién de un tipo puede ser comprensible e incluso aceptable, dada la
imposibilidad de detallar todas las formas que un comportamiento puede llegar a adoptar. Ahora bien, la
redaccion del tipo penal ha de permitir determinar la naturaleza y caracteristicas esenciales de la

. . . 6 .
conducta, con suficiente seguridad.” Por el contrario, una ~N
redaccidon excesivamente vaga e indeterminada, que pueda Las cinco garantias que han de respetar
dar lugar a demasiada discrecionalidad, conduce a una las restricciones de derechos:

ausencia de previsibilidad que constituye en si misma un
ataque a la seguridad jurl'dica.7 Tal y como viene
manteniendo el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(en adelante, TEDH), la exigencia de definicion y precision —
tanto de la infraccion como de la pena que ésta implica—,

* legalidad: normas publicas,
accesibles, precisas y previsibles

* Justificacion: por motivos tasados

se entiende respetada cuando el justiciable puede saber * Necesidad: respuesta a necesidad

cudles son los actos y omisiones que darian lugar a su social apremiante

responsabilidad penal, aunque para ello deba recurrir a un

profesional.s * Proporcionalidad: entre objetivos y
medios

Lo anterior supone que si bien es aceptable que el
legislador reconozca un cierto margen de interpretacion
por parte de los érganos judiciales a la hora de aplicar la - J
norma, tal margen no puede en ningln caso ser tan amplio que el poder judicial se encuentre
sustituyendo al legislador en sus funciones. Es a éste a quien corresponde determinar y describir con
suficiente detalle las conductas punibles, de modo que tanto la ciudadania como los drganos y agentes
encargados de aplicar las normas puedan razonablemente saber qué comportamientos entran en el

* Nodiscriminacion

> Véase Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) en el asunto S.W. c. Royaume Uni,
Demanda n2 20166/92, de 22 de noviembre de 1995, parr. 35.

6 Ver, entre otras, Sentencia del Tribunal Constitucional 184/1995, F.J. 3¢.

’ Ver Comité de Derechos Humanos, asunto Pinkney v. Canada, Comunicacion n2 27/1978, de 29 de octubre de
1981, parr. 34; y Observacion General N2 27, doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.9, de 2 de noviembre de 1999, parr. 13.
8 Ver, entre otras, Sentencias del TEDH en los asuntos Cantoni c. France, Demanda n2 17862/91, de 15 de
noviembre de 1996, parr. 29 y 35; y Kafkaris c. Chypre, Demanda n2 21906/04, de 12 de febrero de 2008, parr.
140.
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tipo” y el resultado de tal interpretacién sea coherente con la sustancia de la infracciéon y
.. 10

razonablemente previsible.

En definitiva, no basta con que exista una norma para considerar que el legislador ha respetado el
principio de legalidad, serd asimismo exigible que se trate de una norma de suficiente “calidad”:"* esto
es, toda norma que autorice una privacion de libertad ha de ser suficientemente accesible, precisa y
previsible en su aplicacion con el fin de evitar todo peligro de arbitrariedad. Asi, el criterio de legalidad
exige por tanto que toda ley sea suficientemente precisa como para permitir al ciudadano — en su caso
con la ayuda de un profesional — anticipar, en un grado razonable en las circunstancias del caso, las

consecuencias que derivarian de un acto determinado.

2. Modificaciones a los Capitulos Il y Il del Titulo XXII del Cédigo Penal previstas por el
Anteproyecto

A continuacidn se exponen las modificaciones que el Anteproyecto prevé introducir en los Capitulos Il y
Il del Titulo XXII (Delitos contra el orden publico) del Codigo Penal. Se analizara respecto de cada una de
ellas en qué medida esta reforma cumple con los estdndares enunciados en el apartado anterior. En el
Anexo a este analisis se incluye una tabla comparativa entre el articulado vigente y el propuesto por el
Anteproyecto.

Con el fin de evitar reiteraciones, parece conveniente sefalar con caracter previo que el orden
publico, en tanto que justificacidn para la restriccion de derechos, se viene definiendo por referencia al
concepto incluido en los Principios de Siracusa; es decir, como “la suma de reglas que aseguran el
funcionamiento de la sociedad o el conjunto de principios fundamentales sobre los que estd fundada la
sociedad. El respeto de los derechos humanos es parte del orden publico” (énfasis afadido).

2.1 Atentado contra la autoridad

a. Tipo bdsico del delito de atentado contra la autoridad

El Anteproyecto modifica el texto del articulo 550 en tres sentidos: se rebaja el limite minimo de las
penas, desaparecen los adjetivos “grave” y “activa” referidos a la resistencia y, finalmente, se incluyen
entre las autoridades que pueden ser sujeto pasivo a los Magistrados y miembros del Ministerio Fiscal.

Asi, el texto propuesto se refiere a quienes “agredieren o, con intimidaciéon grave o violencia,
opusieren resistencia a la autoridad, a sus agentes o funcionarios”. La justificacion que se ofrece de la
necesidad de esta reforma se encuentra en la Exposicién de Motivos, en la que se afirma que “se
introduce una nueva definicion de atentado que incluye todos los supuestos de acometimiento, agresion,
empleo de violencia o amenazas graves de violencia sobre una agente”. Quien no hubiere leido el texto
del articulo 550 del Anteproyecto deduciria de esta afirmacidn que en el mismo se estan incluyendo

? Ver, a este respecto, Sentencias del Tribunal Constitucional 137/1997 y 151/1997.

10 Véanse, entre otras, las Sentencias del TEDH en los asuntos Del Rio Prada c. Espagne, Demanda n2 42750/09,
de 10 de julio de 2012, parr. 47; y Streletz, Kessel et Krenz c. Allemagne, Demanda n? 34044/96/35532/97, parr.
50.

" Ver Sentencia del TEDH en el asunto Del Rio Prada c. Espagne, precitado, parr. 69.
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comportamientos tipicos que antes no estaban presentes o aclarando los términos del tipo para hacer
de éste una norma mas descriptiva y por tanto mas previsible. Sucede en cambio todo lo contrario.

En primer lugar, el articulo 550 previsto en el Anteproyecto se refiere a quienes agredan a agentes
o funcionarios; supuesto que ya queda incardinado en la redaccién actualmente vigente, que se refiere a
quienes “acometan” o “empleen fuerza”. En segundo lugar, tanto el texto actualmente en vigor como el
que propone el Anteproyecto se refieren al acometimiento como si se tratase de una conducta tipica
alternativa, aun cuando esta jurisprudencialmente asentado que acometer es sindnimo de agredir; se
trata por tanto de una redundancia innecesaria que el Anteproyecto mantiene, en lugar de aprovechar
para corregirla. En tercer lugar, la intimidacion grave y la violencia que figuran en el texto del
Anteproyecto se encuentran ya en el Cédigo vigente, que prevé su aplicacion a quienes “empleen
fuerza” o “intimiden gravemente”. Es decir, que a diferencia de lo que se afirma en la Exposicién de
Motivos, la redaccién propuesta por el Anteproyecto no viene a mejorar la actual. Por tanto, no puede
considerarse necesaria ni justificada de ningin modo.

El Unico cambio sustancial en la nueva redaccién del articulo 550 es sin embargo la desaparicidon de
los adjetivos “grave y activa”, referidos a la forma que ha de adoptar la resistencia a la autoridad para
ser constitutiva de delito de atentado. A este respecto, y probablemente para evitar que esta
desaparicién sea interpretada como una evidencia de la intencidn gubernamental de dar el mismo
tratamiento penal a la resistencia pasiva y a la resistencia activa, en la Exposicién de Motivos se afirma
que “no se equipara el empleo de violencia sobre el agente con la accion de resistencia meramente
pasiva, que contintia sanciondndose con la pena correspondiente a los supuestos de desobediencia

Ahora bien, y sin perjuicio de la expresiéon de intenciones por parte del pre-legislador en la
Exposicion de Motivos, si realmente se pretende que la resistencia pasiva quede excluida de la aplicacién
del tipo de atentado contra la autoridad, no se explica que deliberadamente se elimine del texto el
adjetivo “activa”. Esta desaparicion no sélo es innecesaria, sino que la redacciéon propuesta por el
Anteproyecto deja un margen de interpretacién suficientemente amplio como para que, de hecho, se
puedan dar supuestos de aplicacién de este tipo a comportamientos de mera resistencia pasiva.

En definitiva, la reforma de este articulo, tal y como se propone en el Anteproyecto, no se adecla
a los estandares internacionales por cuanto resulta innecesaria e insuficientemente justificada. Tampoco
puede decirse que solucione los problemas de tipicidad que presenta la redaccidon actualmente vigente.
Por el contrario, se introduce un indeseable factor de inseguridad juridica, dada la falta de preuvisibilidad
gue supone la desaparicidon de la gravedad y el cardcter activo que venian caracterizando a la resistencia
tipica, permitiendo con ello una interpretacion extensiva, con el riesgo de arbitrariedad que ello supone.

b. Tipo agravado del delito de atentado contra la autoridad

El Anteproyecto modifica también las circunstancias agravatorias, enumerandolas en al articulo 551. A
este respecto, se afirma en la Exposicidon de Motivos que con ello “se ofrece una respuesta contundente

12 . . ; ;. .y . s .

El Anteproyecto mantiene intacto el articulo 556, con la Unica excepcién de que se rebaja la pena minima (de
los seis meses de prisidn actuales se pasaria a tres) y se afiade la sancion alternativa de multa (de seis a dieciocho
meses); modificaciones éstas que se explican por la desaparicion de las faltas en el Anteproyecto.
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a todos aquellos supuestos de atentado en los que concurran circunstancias de las que deriva su especial
reprochabilidad”.

Asi, las circunstancias agravantes pasan de las dos actualmente vigentes y previstas en el articulo
552 (12 si la agresidn se verificara con armas u otro medio peligroso; 22 si el autor del hecho se
prevaliera de su condicion de Autoridad, agente de ésta o funcionario publico) a cuatro circunstancias
enumeradas en el articulo 551: 12 haciendo uso de armas u otros objetos peligrosos; 22 mediante el
lanzamiento de objetos contundentes, liquidos inflamables o corrosivos; 32 acometiendo a la autoridad,
a su agente o al funcionario publico haciendo uso de un vehiculo a motor; 42 mediante cualquier otra
accion que conlleve un peligro para la vida o que pudiera causar lesiones graves.

Aun cuando la redaccién del nuevo articulo 551 parece ser mas exhaustiva que la del actual
articulo 552, la lectura de aquél muestra que esta nueva enumeracién no mejora la existente. Asi, las
circunstancias que se incluyen en el mencionado precepto son subsumibles en el actual ordinal 12 del
articulo 552 que se refiere a “otro medio peligroso”. Por otra parte, la clausula de cierre contenida en el
ordinal 42 resulta no sélo vaga, al referirse a “cualquier otra accion que conlleve un peligro para la vida o
que pudiera causar lesiones graves”, sino también
redundante, por cuanto la peligrosidad de los medios 4 )
utilizados ya viene prevista en las circunstancias
anteriores del mencionado articulo. Finalmente, la
reforma elimina la agravante de ‘prevalimiento’ (prevista

* Lareforma del tipo bdsico de atentado
resulta innecesaria, aumenta riesgo de
arbitrariedad y no corrige deficiencias

. o , .
en el ordinal 22 del actual articulo 552) y ello sin que se Bt s

dé justificacion alguna para esta desaparicion,

incurriendo asi en contradiccién con lo expresado en la ¢ La nueva redaccién del tipo bdsico de
Exposicién de Motivos, donde se justifica la modificacion desdrdenes publicos choca con

requisitos de previsibilidad, claridad y

del articulo 551 en la pretensidon de “dar una respuesta
proporcionalidad

contundente” a supuestos especialmente reprochables.

) o * Tipo agravado de desdrdenes publicos
2.2. Desdrdenes publicos plantea problemas de legalidad y

proporcionalidad

a. Tipo bdsico de desdrdenes publicos

o J

El tipo de desdrdenes publicos, sin embargo, si se ve considerablemente modificado por el texto del
Anteproyecto. Recordemos que el apartado 12 del articulo 557 vigente prevé que el comportamiento
tipico se dé necesariamente actuando en grupo, con la intencidén de atentar contra la paz publica, y que
cause un resultado concreto. Por el contrario, la redaccidon propuesta por el Anteproyecto se refiere a
“quienes actuando en grupo o individualmente pero amparados en él, alteraren la paz publica
ejecutando actos de violencia sobre las personas o sobre las cosas, o amenazando a otros con llevarlos a
cabo”.

La justificacion que de la necesidad de esta reforma se ofrece en la Exposiciéon de Motivos es que
“[l]a anterior regulacion de la alteracion del orden publico —de origen decimondnico— no definia el delito,
sino que yuxtaponia una serie de conductas punibles, lo que generaba problemas de tipicidad”. Sin
embargo, en modo alguno puede considerarse que la regulacién actualmente vigente se limite a
“yuxtaponer conductas”, sino que, por el contrario, en ella se define el comportamiento penalmente
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relevante por referencia a la intencién del sujeto activo (“con el fin de alterar la paz publica”),
precisandose la forma que ha de adoptar la autoria del comportamiento (“actuando en grupo”) y los
resultados del mismo (alterando el orden publico mediante la causacién de lesiones o dafios, o la
obstaculizacion de vias de manera peligrosa, etc.). Aunque mejorable, la actual tipificacion cumple mejor
con el requisito de previsibilidad, por cuanto se define el comportamiento y su antijuridicidad por
referencia a la intencion de los autores y a los resultados concretos provocados.

El primer cambio sustancial que introduce el Anteproyecto es la desaparicién del elemento
subjetivo adicional que se viene requiriendo para la consumacién de este tipo; a saber, el fin de atentar
contra la paz publica. La redaccidon que propone el Anteproyecto elimina esa finalidad y modifica
también el resultado concreto exigible, requiriendo que se dé una efectiva alteracion de la paz publica,
en lugar de una alteraciéon del orden publico.

En segundo lugar, si bien se afirma en la Exposicién de Motivos que se definird en adelante “la
alteracion del orden publico a partir de la referencia al sujeto plural y a la realizacion de actos de
violencia”; esta explicacidén es inexacta. La referencia al sujeto plural ya estd presente en la regulacion
actual y lo realmente novedoso es la tipificacion de comportamientos individuales. Asi, en la redaccion
gue propone la reforma se incluye el supuesto — inédito — de que el comportamiento tipico se pueda dar
por un individuo que actue individualmente “pero amparado en el grupo”. Ahora bien, la redaccién del
Anteproyecto no permite deducir qué ha de entenderse por “amparado en el grupo”; si bastaria con la
simple presencia simultdnea de otros, aln cuando no exista relacién entre el autor del hecho y el grupo,
o aquéllos no participen en el acto de violencia ni contribuyan a facilitar su comisién. Por otra parte,
resulta dificil imaginar que un acto individual pueda tener entidad suficiente como para efectivamente
alterar la paz publica, lo que nos lleva a dudar de la proporcionalidad de esta modificacion.

El Anteproyecto también sustituye la exigencia actual de resultados concretos por la referencia a
“actos de violencia”, un concepto cuya vaguedad y amplitud chocan con la previsibilidad, accesibilidad y
claridad que han de ser inherentes a toda norma penal para considerarla conforme al principio de
legalidad. Al no detallarse qué ha de entenderse por acto de violencia, la definicion quedaria por tanto
en cada caso al arbitrio judicial, concediéndose con ello un margen de interpretacién considerablemente
amplio. Se introduce asi un factor de inseguridad juridica, en la medida en la que, al resultar
practicamente imposible prever qué podra llegar a entenderse como constitutivo de un acto de
violencia, resulta igualmente imposible para el ciudadano adaptar su comportamiento para asegurarse
de que sus actos no podran ser calificados de delictivos.

Tal y como se ha mencionado mas arriba, el TEDH tiene dicho que el principio de legalidad exige
gue toda ley sea suficientemente precisa como para permitir al ciudadano —en su caso con la ayuda de
un profesional— anticipar, en un grado razonable en las circunstancias del caso, las consecuencias que
derivarian de un acto determinado. Pues bien, si los propios profesionales no logran determinar con un
minimo de certeza qué actos considera el pre-legislador que habrian de ser incardinables en un
determinado tipo penal, dificilmente podra considerarse que el tipo en cuestion respeta el principio de
legalidad.

A modo de ejemplo de la dificultad que entrafia calificar un acto como violento, sin referirse para
ello a los resultados concretos de tal acto, procede citar la Sentencia del TEDH en el asunto Christian
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Democratic People’s Party v. Moldova®™. El Tribunal concluyé que la quema de banderas y fotos de
lideres politicos rusos no podia considerarse un acto violento. Y ello aun cuando la accién iba
acompanada de esléganes como “Abajo el régimen totalitario de Voronin” o “Abajo el régimen de
ocupacion de Putin”, puesto que ello constituia una manifestacion de la libertad de expresién, reflejo de
desafeccién y protesta, que no podia razonablemente ser considerada siquiera como una incitacién a la
violencia.

El Anteproyecto pretende también tipificar la mera amenaza de llevar a cabo los mencionados
actos de violencia (“quienes alteraren la paz publica... amenazando a otros con llevarlos a acabo”),
previendo para ésta la misma pena que la prevista para el acto consumado. Ello resulta
desproporcionado, puesto que no se justifica que merezca el mismo reproche punitivo una simple
amenaza que la efectiva comisiéon de un “acto de violencia”, ain cuando no podamos determinar con
exactitud la forma y el contenido de tales actos de violencia. Por tanto, la ausencia de justificacién
objetiva y razonable, asi como el caracter desproporcionado de tal medida, la convierten en dificilmente
compatible con los estandares de legalidad.

b. Incitacion a la comision de desdrdenes publicos

Afiade el Anteproyecto un nuevo apartado 292 a este articulo 557, en virtud del cual se impondra la
misma pena que la prevista en el tipo basico a quienes “actuen sobre el grupo o sus miembros
incitandolos a realizar actos violentos, o bien reforzandolos en su disposicion a ello.” Si lo que se
pretende con la introduccion de este apartado 22 es castigar la provocacién, conspiracién y proposicion
para cometer delitos de desdrdenes publicos, no se explica que se haya optado por el uso de términos
tan ambiguos, en lugar de recurrir a la expresion descriptiva y habitual utilizada en otras disposiciones
del Cédigo. Entendemos por tanto que la intencién de los redactores del Anteproyecto es otra.

No se determina, sin embargo, en este apartado 22 la forma que habria de tomar tal incitaciéon o la
naturaleza de los comportamientos que serian considerados de entidad suficiente como para reforzar la
disposicion de un grupo o sus miembros de llevar a cabo actos violentos. Por ello, este apartado 22 del
articulo 557 puede convertirse en una norma restrictiva de la libertad de expresion, puesto que, dada la
redaccion actual del Anteproyecto, nada permite excluir la aplicacién de este subtipo a quienes
simplemente hayan realizado declaraciones o vertido meras opiniones. Dado el papel preeminente que
esta libertad ocupa en una sociedad democratica y la especial proteccidn que merece, toda restricciéon a
la misma ha de estar particularmente justificada, responder a una auténtica necesidad social apremiante
y ser proporcionada al objetivo perseguido. Sin embargo, no se indica en la Exposicion de Motivos del
Anteproyecto dato alguno que permita concluir que existe una necesidad social apremiante que
justifique tal restriccidn potencial a la libertad de expresion.

Un ejemplo de lo escrupulosos que han de ser los Estados a la hora de adoptar medidas penales
restrictivas de la libertad de expresidn lo ofrece la Sentencia del TEDH en el asunto /ncal c. Turquie,14 en
el que se concluyd que la imposicién de una pena de seis meses de prisidn por incitacién a la alteracién
del orden publico resultaba una “injerencia radical”*® en la libertad de expresion. Los tribunales turcos

3 Sentencia del TEDH, Demanda n2 25196/04, de 2 de Febrero de 2010; parr. 27.
' Sentencia del TEDH, Demanda n? 41/1997/825/1031, de 9 de junio de 1998.
15 Ibidem, parr. 56.
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habian condenado al recurrente por la publicacién de un folleto en el que se criticaba a las autoridades,
se las calificaba de “terroristas”, se hacia referencia a la existencia de una “guerra especial” contra el
pueblo kurdo y se invitaba a éste a agruparse y hacer valer sus reivindicaciones poll'ticas.16 Para calificar,
a la luz del articulo 10.2 del CEDH, la respuesta del Estado turco como desproporcionada e innecesaria
en una sociedad democratica, el TEDH recordé que “los limites de la critica aceptable son mds amplios
respecto del gobierno que respecto de un simple particular” y que “en un sistema democrdtico, sus actos
han de situarse bajo el atento control no sélo de los poderes legislativo y judicial, sino también de la
opinion publica”. Concluyd el TEDH sefialando que dada la posicion dominante que el Estado ocupa, éste
ha de abstenerse de recurrir al uso de la via penal para responder a los ataques y criticas.””’

Como contra-ejemplo de los requisitos que el TEDH ha considerado necesarios para calificar una
condena por incitacion a la alteraciéon del orden publico proporcionada, necesaria en una sociedad
democrdtica y reflejo de una necesidad social apremiante, cabe mencionar la Sentencia del TEDH en el
asunto Osmani and others v. The Former Jugoslav Republic of Macedonia.'® EI Tribunal concluyé en
aquella ocasién que el recurrente —un cargo publico electo— no sélo habia organizado una reunién vy
proferido un discurso en el que animaba a los asistentes a la comisién de actos violentos, poniendo en
riesgo sus vidas si ello fuera necesario; sino que deliberadamente actué contradiciendo una resolucion
del Tribunal Constitucional, organizéd un gabinete de crisis y turnos de guardia de hombres armados,
produciéndose efectivamente violentos enfrentamientos entre éstos y agentes de policia. Es decir, que
la participacién del recurrente en los acontecimientos habia ido mucho mas alld de la mera emisién de
opiniones, puesto que habia desempefiado un papel activo en la organizacion y desarrollo de hechos
violentos concretos.

En conclusidn, la introduccién de este apartado 22 del articulo 557 plantea serias dudas en cuanto
a su compatibilidad con los requisitos de legalidad. La ambigua redaccién de la disposicidn y la ausencia
de justificaciéon de la reforma resultan preocupantes, en la medida en que una redaccién demasiado
abierta puede dar lugar a la aplicacién arbitraria de este tipo a una gran variedad de conductas aun
cuando, en si mismas, no debieran merecer reproche penal y no sean mas que un ejercicio de la libertad
de expresion. Ello supondria una injerencia desproporcionada e inmotivada en tal libertad fundamental,
injustificable, y por tanto ilegitima, en una sociedad democratica.

c. Tipos agravados de desdrdenes publicos

El Anteproyecto introduce también un nuevo articulo 557bis, tipo agravado de desérdenes publicos. La
redaccion de este precepto genera las mismas dudas que otros articulos ya comentados. La vaguedad y
la inconcrecién de los términos utilizados permiten una aplicacidn extensiva, alcanzando a supuestos
respecto de los cuales el mayor desvalor no aparece justificado. Asi, el ordinal primero supone la
aplicacién del tipo agravado “cuando alguno de los participes en el delito portare un arma u otro

1o Ibidem, parr. 50.

v Ibidem, parr. 54. En términos semejantes se ha pronunciado también la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, por ejemplo en su Sentencia de 2 de julio de 2004 en el Caso Herrera Ulloa vs Costa Rica, en la que
afirma que “es Iégico y apropiado que las expresiones concernientes a funcionarios publicos o a otras personas
que ejercen funciones de una naturaleza publica deben gozar, en los términos del articulo 13.2 de la Convencion,
de un margen de apertura a un debate amplio respecto de asuntos de interés publico, el cual es esencial para el
funcionamiento de un sistema verdaderamente democrdtico” (parr. 128).

'8 Sentencia del TEDH, Demanda n2 50841/99, de 6 de abril de 2000.
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instrumento peligroso”. Resulta desproporcionado que el mero porte de un arma o instrumento
peligroso, sin que se requiera que los mismos hayan sido efectivamente utilizados para cometer el acto o
facilitar su comisién, suponga un incremento tan sustancial de la pena, que puede llegar a alcanzar los
seis afos de prisién. Lo mismo puede decirse de la circunstancia prevista en el ordinal segundo aplicable
“cuando el acto de violencia ejecutado resulte potencialmente peligroso para la vida de las personas o
pueda causar lesiones graves”; dada la ausencia de exigencia de resultados concretos en el tipo basico,
la agravacién sobre la base de una simple potencialidad de peligro resulta muy discutible.

Mencidn aparte merece la circunstancia prevista en el numeral 3, que prevé la agravacidon cuando
“los hechos se lleven a cabo en una manifestacion o reunion numerosa o con ocasion de ella”. Dada la
redaccion actual del anteproyecto, la agravacidon podria potencialmente aplicarse también a los
supuestos en los que no se ha llevado a cabo ningln acto concreto, sino que simplemente se haya
amenazado con ello. Asi, tanto el primer parrafo del articulo 557bis como el numeral 3 se refieren a “los
hechos” y no a los actos (a diferencia de la agravante prevista en el numeral 2 de este mismo articulo,
gue expresamente prevé su aplicacion al “acto de violencia ejecutado”).

Parece por tanto que la intencién de la reforma fuera contar con una base juridica que permita la
aplicacién automdtica de una circunstancia agravante en supuestos de protesta social, con el

considerable incremento punitivo que supone.

2.2 Laincomprensible transformacion del articulo 559

a. El nuevo tipo de difusién de mensajes La incitacion a desordenes publicos
plantea problemas en relacion con

derecho libertad de expresion:

De ser aprobado el Anteproyecto con su redaccién actual,
la reforma introduciria un nuevo tipo delictivo, previsto en
el articulo 559, por el que se penaliza “la distribucién o
difusion por cualquier medio de mensajes o consignas que e Ausencia de necesidad social

inciten a la comisién de un delito de alteracién del orden apremiante que justifique restriccion
publico del articulo 557bis [i.e. los tipos agravados] o que
sirvan para reforzar la decision de llevarlos a cabo”.

* Por suvaguedad y amplitud

Nuevo tipo de difusién de mensajes

* Incompatible con requisitos de

La justificacion que en la Exposicion de Motivos se Rl e

da para la introduccién de este tipo es que con ella “se

evita la sancion general de la mera realizacion de » Conlleva gran riesgo de arbitrariedad
comentarios que puedan incitar de un modo mds o menos

indirecto a los desérdenes publicos, y solamente se * Castiga critica (libertad de expresiony
sancionan los actos de incitacion a desdrdenes opinién)

especialmente graves cuya delimitacion no plantea \_ Y,
dificultades”.

No obstante esta afirmacién, el texto del articulo 559 del Anteproyecto no refrenda en modo
alguno esta intencion declarada. Por el contrario, la vaguedad de los términos utilizados en el articulado
(“mensajes o consignas que inciten”) da lugar a un margen de interpretacién tan amplio que resulta
incompatible con las exigencias de previsibilidad y precisidon inherentes al principio de legalidad. Del
mismo modo que en el supuesto del apartado 22 del articulo 557, previamente comentado, el hecho de
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qgue el texto de la reforma no haya optado por recurrir a la expresiéon habitual de “provocacion,
conspiracion y proposicion”, prefiriendo acudir a un término tan ambiguo como incitacién, permite
dudar de las verdaderas intenciones que subyacen a la introduccién de este tipo de difusion de
mensajes.

No sdlo resulta dificil prever qué contenido habrian de tener tales mensajes o consignas para ser
considerados tipicos, también resulta dificil determinar —conforme a los argumentos apuntados mas
arriba— la naturaleza de los actos a cuya comisién se estaria incitando, dada la falta de claridad vy
concrecion del texto del articulo 557 cuando dice “actos de violencia”. Por ello, resulta cuando menos
sorprendente que en la Exposicion de Motivos se afirme que la delimitacién de las conductas
subsumibles en este tipo “no plantea dificultades”.

Surgen dudas igualmente respecto de cudl habria de ser la intenciéon del emisor del mensaje o
consigna. La redaccién del tipo no permite prever si resulta necesario e imprescindible que el emisor
tenga efectivamente la intencidn de incitar a otros o si bastaria con que hubiera emitido declaraciones u
opiniones previas a la comisidn, por otros, de tales actos. En este Ultimo supuesto se estaria ante un
delito de opinién, dificilmente compatible con los principios y valores de un estado democratico.

En este sentido, el Comité de Derechos Humanos, en su Observacidon General n? 34" al PIDCP ha
recordado que es incompatible con dicho texto “calificar de delito la expresion de una opinion. El acoso,
la intimidacion o la estigmatizacion de una persona, incluida su detencion, prision preventiva,
enjuiciamiento o reclusion, en razén de sus opiniones, constituyen una infraccion del pdrrafo 1 del
articulo 19” (parr. 9). Entiende el Comité que el derecho a la libertad de expresion incluye el derecho a
buscar, recibir y difundir informaciones de toda indole y abarca, entre otros, el pensamiento politico, los
comentarios sobre los asuntos propios y los publicos y la discusion sobre derechos humanos. En cuanto a
los medios de expresién, subraya también el Comité en la mencionada Observacion que el PIDCP
“protege todas las formas de expresion y los medios para su difusion”, medios entre los que se incluyen
“los libros, los periddicos, los folletos, los carteles, las pancartas, las prendas de vestir y los alegatos
judiciales, asi como modos de expresion audiovisuales, electronicos o de Internet, en todas sus formas”
(parr. 11).

No estd de mds recordar también que, conforme a la interpretacién del TEDH, la libertad de
expresidon no se limita a las informaciones o ideas que son favorablemente acogidas o consideradas
como inofensivas o indiferentes, sino que légicamente se extiende también a las que chocan o inquietan
al Estado o a una fraccién cualquiera de la poblacidn; y ello por cuanto el pluralismo, la tolerancia y el

so. . . e 20
espiritu de apertura son inherentes a toda sociedad democratica.

19 Comité de Derechos Humanos, Observacién General n? 34 que reemplaza la Observacidon General n2 10 en
relacién con el articulo 19 sobre Libertad de opinidn, Libertad de Expresidon y Acceso a la Informacidn, Doc.
CCPR/C/GC/34, de 12 de septiembre de 2011.

%% Sentencia del TEDH en el asunto Handyside v. United Kingdom, Demanda n2 5493/72, de 7 de diciembre de
1976, parr. 49. La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha hecho suya esta interpretacion, refiriéndose
expresamente a la jurisprudencia Handyside, en su Sentencia de 5 de febrero de 2001 en el caso La ultima
Tentacion de Cristo (Olmedo Bustos y otros) vs. Chile, parr. 69.
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Por otra parte, es obligada la comparacién entre este tipo de incitacion a través de la difusion de
mensajes y el supuesto de incitacion previsto en el apartado 2 del articulo 557, que el Anteproyecto
pretende introducir. Ambos preceptos protegen el mismo bien juridico y definen conductas idénticas
(“incitar a”, “reforzar” la decisidon o la disposicidn), con la Unica salvedad de que en el articulo 559 se
requiere que la incitaciéon vaya dirigida a la comisién de los actos de violencia del tipo agravado del
articulo 557bis. Es decir, que con el articulo 559 se pretende castigar la incitacion a llevar a cabo actos
violentos que se consideran especialmente graves. Ahora bien, la pena prevista para la incitacién a la
comisiéon de actos violentos del tipo basico (art. 557bis) es sustancialmente mayor —de seis meses a tres
anos de prision— que la que lleva aparejada la incitacidn a actos de violencia en principio mas graves —de
tres meses a un afio o multa de tres a doce meses—.

Las diferencias de tratamiento penoldgico son suficientemente sustanciales, y las conductas
descritas suficientemente parecidas, como para dudar seriamente de que la intencidn de los redactores
del Anteproyecto, al introducir este articulo 559, sea la que se avanza en la Exposicién de Motivos (a
saber, sancionar la incitaciéon a desordenes especialmente graves). Por el contrario, mas bien pareceria
gue con esta disposicion se esta pretendiendo disponer de un cajon de sastre en el que cabria cualquier
opinién, critica o valoracién. Esto plantea seria dudas respecto de su legitimidad, pues su excesivo
alcance conlleva un riesgo real de criminalizacidn de la critica. En definitiva, se trataria de un delito que
castiga la libertad de opinién y de expresiéon, de un modo incompatible con los valores y principios de
una sociedad democratica, contraviniendo asi las obligaciones y limitaciones que el Derecho
internacional impone a los Estados en materia de restriccion de derechos humanos.

b. La eliminacidn del delito de impedimento del ejercicio de derechos civicos

El Anteproyecto elimina, sin explicacién alguna, el delito previsto en el articulo 559 vigente, aplicable a
quienes “perturben gravemente el orden publico con objeto de impedir a alguna persona el ejercicio de
sus derechos civicos”. Sorprende que la Exposicién de Motivos no sélo no ofrezca la mds minima
justificacion para esta desaparicidn, sino que ni siquiera la mencione.

Ello es aln mds destacable, por cuanto lo que se estad eliminando es una disposicién que busca
proteger el ejercicio de derechos civiles y politicos, basada en el entendimiento de que impedir el
ejercicio de tales derechos constituye un ataque a la convivencia social en una sociedad democratica,
edificada sobre el respeto reciproco de las libertades fundamentales y los derechos humanos. Los
redactores del Anteproyecto, sin embargo, no parecen interpretarlo de ese modo y eliminan sin
motivarlo este precepto. Y ello al tiempo, no hay que olvidar, que se introducen en este Capitulo
modificaciones de entidad en el resto del articulado, dando lugar a unos tipos de aplicacion extensiva
gue alcanzan incluso acciones que en si mismas no deberian merecer reproche penal.

2.1 Nuevos tipos penales creados ad-hoc para penalizar acciones de protesta novedosas

a. Delito de interrupcion de los servicios de telecomunicaciones o medios de transporte publicos

En el texto del Anteproyecto se introduce el articulo 560bis, un nuevo tipo aplicable a quienes “actuando
individualmente, o mediante la accion concurrente de otros, interrumpan el funcionamiento de los
servicios de telecomunicaciones o de los medios de transporte publico y alteren con ello de forma grave le
prestacion normal del servicio”. Los actos descritos guardan cierta similitud con algunas acciones
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pacificas de protesta como, por ejemplo, aquella que consistié en que varios individuos accionasen el
freno de emergencia de trece trenes en sendas lineas del metro de Madrid, mientras éstos estaban
parados en las estaciones. Aquella accién no dio lugar a dafios ni personales ni materiales, ni siquiera
supuso riesgo alguno para los viajeros o para los trenes, generando un retraso de apenas unos minutos.

No se ofrece explicacién alguna en el texto del Anteproyecto para la introduccién de este nuevo
tipo, limitdndose la Exposicién de Motivos a resefarlo y describirlo. No hay forma, por tanto, de
determinar cudles son los objetivos que con ello se persiguen, salvo mediante la interpretacién de los
términos literales del articulo.

En primer lugar, la accién tipica puede darse mediante un comportamiento individual o “mediante
la accion concurrente de otros”. No se trata sin embargo de un supuesto de coautoria, puesto que la
Exposicion de Motivos matiza que basta con que se dé una “actuacion concurrente de sujetos entre los
que no existe un acuerdo o concertacion previa en el sentido habitual de coautoria”. En definitiva, no
solo se estd introduciendo un nuevo tipo delictivo, sino que con ello se estd también creando un nuevo
concepto de autoria plural, que no requiere de acuerdo previo, pero que sin embargo parece
dificilmente compatible con el principio de imputacion subjetiva.

En segundo lugar, mediante la introduccidn de este nuevo articulo 560bis se estaria protegiendo el
normal funcionamiento de los servicios de telecomunicacién y transporte, penalizando toda accidn
deliberada tendente a su interrupcién. La interrupcién de los servicios deberd darse de cualquier modo
gue no cause dafios, puesto que en tal caso seria de aplicacion el articulo 560 vigente, que el
Anteproyecto mantiene intacto. Es decir, que la mera interrupcidon de la prestacion de los servicios de
transporte o telecomunicaciones, sin causacidon de danos de ningln orden, merece para el pre-legislador
un reproche penal que se traduce en penas que pueden alcanzar hasta los dos afios de prision. Ello
resulta desproporcionado, incompatible con el principio de intervencién minima y denota una huida
hacia el Derecho penal de muy dificil encaje en una sociedad democratica.

b. Delito de invasion u ocupacion de domicilios de personas juridicas

El texto del Anteproyecto incluye también un nuevo articulo 557ter por el cual incurririan en delito
quienes “actuando en grupo, invadan u ocupen, contra la voluntad del titular, el domicilio de una
persona juridica publica o privada, un despacho, oficina, establecimiento o local, aunque se encuentre
abierto al publico, y causen con ello una perturbacion relevante de su actividad normal”. La letra de este
articulo seria perfectamente predicable de acciones pacificas de protesta llevadas a cabo, por ejemplo, a
través de concentraciones en el interior de sedes bancarias, como las que se han desarrollado en varias
ocasiones en distintas ciudades del pais, en repulsa por las practicas comerciales de ciertas entidades.

En el supuesto de este articulo 557ter, como en el anterior, tampoco ofrece la Exposicién de
Motivos una justificacion clara de los objetivos que se persiguen con la introduccién de este precepto,
indicando Unicamente que “se regula como supuesto atenuado la entrada en locales y establecimientos
de un modo que altere su normal actividad, cuando no se hubieran llegado a producir actos de violencia o
amenazas, conducta que la requlacion anterior equiparaba a los desérdenes violentos”.

En la Exposicidn de Motivos se da a entender que la introduccidn de este articulo 557ter se explica
por la desapariciéon en el articulo 557 del supuesto de invasion de instalaciones o edificios, previsto en el

Andlisis del Anteproyecto de reforma del CP (1): La criminalizacion de la protesta RIS © Marzo 2013



Rights International Spain Anilisis Juridicos SyDH — marzo 2013 ﬂ

texto actualmente vigente. Ahora bien, las conductas que se tipifican en el nuevo articulo 557ter no son,
en modo alguno, equivalentes a las actualmente incardinables en el tipo de desdrdenes publicos.

En primer lugar, en este nuevo articulo desaparece Tipos penales ad hoc para criminalizar

el elemento subjetivo adicional exigible actualmente; es acciones de protesta social:
decir, la intencidn previa de atentar contra la paz publica.
Segundo, desaparece también el resultado concreto de * Delitos de (i) interrupcion de servicios
alteracién efectiva del orden publico. En su lugar, el de telecomunicaciones o medios de

, - - . transporte publicos e (ii) invasidn u
articulo 557ter Unicamente requiere que se dé una P - P ; _.( )
“ iy L. ” ocupacién de domicilios de personas
perturbacion relevante de [la] actividad normal” del juridicas
establecimiento, oficina, local o despacho. No hay que
olvidar que este precepto se encuentra en el Titulo XXII * No se explican objetivos ni se justifica
del Cédigo, es decir los delitos contra el orden publico, y de forma razonable su necesidad
dentro de éste en el Capitulo Il reservado a aquellas o Desproporcionados
conductas con entidad para generar desdrdenes

T - - Incompatibles con principio

publicos. Resulta sin embargo desproporcionado que la @ 4 RAELAES con PSR
. ., .. intervencion minima
simple  perturbacion de la actividad de un
establecimiento pueda entenderse como equivalente a o Técnica legislativa deficiente
los desérdenes publicos. \_ )

Por otra parte, de la lectura del articulo 557ter parece desprenderse que sélo podra entenderse
consumado el comportamiento si se “invade” u “ocupa” el establecimiento; es decir, si se accede de
manera violenta, por la fuerza o mediante intimidacion (invadir), o bien se accede con cierta voluntad de
permanencia (ocupar). No obstante, como ya se ha mencionado, en la Exposicion de Motivos se afirma
gue lo que se regula es un “supuesto atenuado” de entrada en locales “cuando no se hubiera llegado a
producir actos de violencia o amenazas”. Por tanto, a pesar de lo que permite deducir la letra del
precepto, hemos de entender que la intencion del pre-legislador con la introduccién de este nuevo tipo
es en realidad la de tipificar actos que no impliquen ni un comportamiento violento o agresivo, ni
tampoco tengan entidad suficiente para efectivamente dar lugar a desérdenes publicos. En definitiva,
aun cuando en la Exposicion de Motivos se dice que se atenua, en realidad se estd pretendiendo hacer
todo lo contrario, puesto que la introducciéon de este precepto no es sino la tipificaciéon de actos que
hasta ahora resultaban atipicos. Y tal atipicidad se explica por la nula reprochabilidad penal de tales
comportamientos.

El Anteproyecto prevé asimismo un supuesto agravado del tipo de invasidon u ocupaciéon de
establecimientos, en el apartado 2 del articulo 557ter, que se aplicaria siempre que se dieran las
circunstancias agravantes previstas en los numerales 12, 39, 42 y 52 del articulo 557bis. Es decir, que,
entre otras, se aplicaria automaticamente el tipo agravado si los hechos se llevan a cabo en una
manifestacion o reunién numerosa o con ocasion de ella (557bis 32). Esta agravacion automatica parece
traducir la creencia del legislador de que una accidon que lleve aparejada un componente de protesta
social, de denuncia o desagrado, merece un mayor desvalor juridico. Dicho de otro modo, que si la
accion constituye el ejercicio de la libertad de expresién y del derecho de reunién, se considera que
supone una mayor peligrosidad y que ésta se ha de traducir en un incremento punitivo. Tal
razonamiento no parece sin embargo compatible con los valores y principios que han de informar las
normas de una sociedad democratica, en la que la libertad de expresidn merece una especial proteccion.
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En este sentido, es de destacar la Sentencia del TEDH en el asunto Stankov et Organisation
Macédonienne Unie llinden c. Bulgarie,21 en la que se recuerda que “la libertad de reunion y el derecho
de expresar los propios puntos de vista a través de esta libertad forman parte de los valores
fundamentales de una sociedad democrdtica. La esencia de una democracia depende de su capacidad
para resolver los problemas con un debate abierto”.” Por ello, “las medidas radicales de naturaleza
preventiva cuyo objetivo es suprimir la libertad de reunion y de expresion” no son admisibles en una
democracia y pueden incluso ponerla en peligro. La proteccidn de estas libertades es imprescindible, aun
cuando algunos puntos de vista o expresiones puedan parecer “chocantes e inaceptables” para las
autoridades o incluso las exigencias en cuestién puedan resultar ilegitimas. Concluyd el TEDH en aquel
asunto que “en una sociedad democrdtica fundada en la preeminencia del Derecho, las ideas politicas
que ponen en cuestion el orden establecido y cuya realizacion es defendida por medios pacificos deben
verse ofrecida una posibilidad conveniente de expresarse a través de la libertad de reunion asi como

. 23
por otros medios legales”.

Este nuevo articulo 557ter, tanto en su tipo basico como en el agravado, supone una restricciéon
injustificada, inmotivada y desproporcionada del derecho de reunidn, innecesaria en una sociedad
democrdtica. Por tanto, se trata de una restricciéon incompatible con los limites que el Derecho
Internacional impone a los Estados en materia de restriccién de derechos.

En definitiva, la introduccién de estos dos nuevos delitos es un claro ejemplo de huida hacia el
Derecho penal y de esa deficiente técnica legislativa que consiste en modificar las normas penales
reaccionando desproporcionadamente a acontecimientos puramente coyunturales y cuya respuesta no
puede encontrarse en esta rama del ordenamiento. De la lectura de estos tipos es dificil no concluir que
la intencion del pre-legislador no sea simplemente disuadir a los ciudadanos de seguir ejerciendo sus
derechos vy libertades fundamentales, a la libertad de expresién, a la libertad de reuniéon y a la
participacién politica protegidos por la Constitucidon y consagrados en tratados internacionales suscritos
por Espafia y que por tanto son de obligado cumplimiento.

3. Conclusiones

“La necesidad de fortalecer la confianza en la Administracion de Justicia hace preciso poner a su
disposicion un sistema legal que garantice resoluciones judiciales previsibles que, ademds, sean
percibidas por la sociedad como justas”. Con tal declaracidn de intenciones se inicia la Exposicién de
Motivos del Anteproyecto. No obstante, tal y como ha quedado expuesto, la mayor parte de las
modificaciones previstas en el mismo adolecen de una falta de concrecién tal que hacen que la redaccidn
de las modificaciones introducidas en los Capitulos Il y Il del Titulo XXIl vulneren el principio de
legalidad. Con ello, se da lugar a una imprevisibilidad incompatible con la seguridad juridica inherente a
un Estado de Derecho y que exige la Constitucién en su articulo 9.3, asi como los articulos 15 del PIDCP y
7 del CEDH.

La amplitud del margen de discrecionalidad e interpretacién que se generaria con la aprobacién de
esta reforma traduciria una dejacién de funciones por parte del legislador, al trasladar al poder judicial la

*! Sentencia del TEDH, Demandas n? 29221/95 y 2922195, de 2 de octubre de 2001.
2 Ibidem, parr. 97, inciso segundo.
23 Ibidem, parr. 97, ultimo inciso.
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responsabilidad de perfilar los actos, conductas y requisitos tipicos, ante la excesiva indefinicién de unos
tipos netamente mas abiertos que los actualmente vigentes. Una reforma del Cédigo Penal que no
refuerce la seguridad juridica sino que, por el contrario, la debilite no sélo es innecesaria, sino que
también es considerablemente peligrosa.

La ausencia de toda justificacidon razonable por parte del Ejecutivo de la necesidad de esta reforma
ahonda en la dificultad de valorar la oportunidad de la misma. Cabe preguntarse, en fin, si la motivacién
gue subyace a este aspecto concreto de la reforma —a las modificaciones de los delitos contra el orden
publico— no es sino la voluntad del Gobierno de disuadir a la ciudadania de participar en actos de
protesta o, dicho de otro modo, de continuar ejerciendo sus derechos de expresién, reunidn vy
manifestacion.
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ANEXO

TABLA COMPARATIVA DE LOS PRECEPTOS DEL CODIGO PENAL RELEVANTES A LOS EFECTOS
DE ESTE ANALISIS

Redaccion del Codigo Penal actualmente vigente

Texto del anteproyecto de Codigo Penal

Art. 550 Delito de atentado contra la autoridad

Son reos de atentado los que acometan a la autoridad, a
sus agentes o funcionarios publicos, o empleen fuerza
contra ellos, los intimiden gravemente o les hagan
resistencia activa también grave, cuando se hallen
ejecutando las funciones de sus cargos o con ocasion de
ellas.

Art. 550 Delito de atentado contra la autoridad

Son reos de atentado los que agredieren o, con
intimidacién grave o violencia, opusieren resistencia a la
autoridad, a sus agentes o funcionarios publicos, o los
acometieren, cuando se hallen en el ejercicio de las
funciones de sus cargos o con ocasion de ellas.

Art. 551 Delito de atentado contra la autoridad

1. Los atentados comprendidos en el articulo anterior
seran castigados con las penas de prisidon de dos a cuatro
afos y multa de tres a seis meses si el atentado fuera
contra autoridad y de prisién de uno a tres afios en los
demas casos.

2. No obstante lo previsto en el apartado anterior si la
autoridad contra la que se atentare fuera miembro del
Gobierno, de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas, del Congreso de los
Diputados, del Senado o de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas, de las Corporaciones
locales, del Consejo General del Poder Judicial o
Magistrado del Tribunal Constitucional se impondra la
pena de prision de cuatro a seis afios y multa de seis a
doce meses.

Art. 550 [nuevos] apartados 2y 3

2. Los atentados seran castigados con las penas de prisidn
de uno a cuatro afios y multa de tres a seis meses si el
atentado fuera contra autoridad y de prisién de seis
meses a tres afios en los demads casos.

3. No obstante lo previsto en el apartado anterior, si la
autoridad contra la que se atentare fuera miembro del
Gobierno, de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas, del Congreso de los Diputados,
del Senado o de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Autdnomas, de las Corporaciones locales,
del Consejo General del Poder Judicial, Magistrado del
Tribunal Constitucional, Juez, Magistrado o miembro del
Ministerio Fiscal, se impondra la pena de prisidon de uno a
seis afos y multa de seis a doce meses.

Art. 552 Tipo agravado del delito contra la autoridad

Se impondran las penas superiores en grado a las
respectivamente previstas en el articulo anterior
siempre que en el atentado concurra alguna de las
circunstancias siguientes:

12, Si la agresion se verificara con armas u otro medio
peligroso.

22, Si el autor del hecho se prevaliera de su condicién de
Autoridad, agente de ésta o funcionario publico.

Art. 551 Tipo agravado del delito contra la autoridad

Se impondrdn las penas superiores en grado a las
respectivamente previstas en el articulo anterior siempre
qgue en el atentado se cometa:

1. Haciendo uso de armas u otros objetos peligrosos.

2. Mediante el lanzamiento de objetos contundentes,
liquidos inflamables o corrosivos.

3. Acometiendo a la autoridad, a su agente o al
funcionario publico haciendo uso de un vehiculo de
motor.

4. Mediante cualquier otra accién que conlleve un peligro
para la vida o que pudiera causar lesiones graves.
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Art. 554

1. El que maltratare de obra o hiciere resistencia activa
grave a fuerza armada en el ejercicio de sus funciones o
con ocasién de ellas, sera castigado con las penas
establecidas en los articulos 551 y 552, en sus
respectivos casos.

2. A estos efectos, se entenderdn por fuerza armada los
militares que, vistiendo uniforme, presten un servicio
que legalmente esté encomendado a las Fuerzas
Armadas y les haya sido reglamentariamente ordenado.

Art. 555

Las penas previstas en los articulos 551 y 552—se
impondran en un grado inferior, en sus respectivos
casos, a los que acometan o intimiden a las personas que
acudan en auxilio de la autoridad, sus agentes o
funcionarios.

Art. 554

1. Los hechos descritos en los articulos 550 y 551 serdn
también castigados con las penas expresadas en ellos
cuando se cometieren contra un miembro de las fuerzas
armadas que, vistiendo uniforme, estuviera prestando un
servicio que le hubiera sido legalmente encomendado.

[se deroga el art. 555 y se introducen los nuevos
apartados 2y 3 en el art. 554]

2. Las mismas penas se impondran
a quienes acometan, empleen violencia o intimiden a las
personas que acudan en auxilio de la autoridad, sus
agentes o funcionarios.

3. También se impondran las penas de los arts. 550 y 551
a quienes acometan, empleen violencia o intimiden
gravemente a los bomberos o miembros del personal
sanitario 0 equipos de socorro que estuvieran
interviniendo con ocasion de un siniestro, calamidad
publica o situacion de emergencia, con la finalidad de
impedirles el ejercicio de sus funciones.

Art. 556 Resistencia o desobediencia

Los que, sin estar comprendidos en el articulo 550,
resistieren a la autoridad o sus agentes, o los
desobedecieren gravemente, en el ejercicio de sus
funciones, seran castigados con la pena de prisién de
seis meses a un afio.

Art. 556 Resistencia o desobediencia

Los que, sin estar comprendidos en el articulo 550,
resistieren a la autoridad o sus agentes, o los
desobedecieren gravemente, en el ejercicio de sus
funciones, seran castigados con la pena de prision de tres
meses a un afio o multa de seis a dieciocho meses.

Art. 557 Alteracidn del orden publico

1. Seran castigados con la pena de prision de seis meses
a tres afios los que, actuando en grupo, y con el fin de
atentar contra la paz publica, alteren el orden publico
causando lesiones a las personas, produciendo dafios en
las propiedades, obstaculizando las vias publicas o los
accesos a las mismas de manera peligrosa para los que
por ellas circulen, o invadiendo instalaciones o edificios,
sin perjuicio de las penas que les puedan corresponder
conforme a otros preceptos de este Codigo.

2. Se impondra la pena superior en grado a las previstas
en el apartado precedente, a los autores de los actos alli
citados cuando éstos se produjeren con ocasion de la
celebracién de eventos o espectaculos que congreguen a
gran numero de personas. Con idéntica pena seran
castigados quienes en el interior de los recintos donde se
celebren estos eventos alteren el orden publico

Art. 557 Alteracidn del orden publico

1. Quienes actuando en grupo o individualmente pero
amparados en él, alteraren la paz publica ejecutando
actos de violencia sobre las personas o sobre las cosas, o
amenazando a otros con llevarlos a cabo, seradn castigados
con una pena de seis meses a tres afios de prision.

Estas penas seran impuestas sin perjuicio de las que
pudieran corresponder a los actos concretos de violencia
o de amenazas que se hubieran llevado a cabo.

2. Con las mismas penas se castigard a quienes actuaren
sobre el grupo o sus individuos incitandoles a realizar las
acciones descritas en el apartado anterior o reforzando su
disposicién a llevarlas a cabo.
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mediante comportamientos que provoquen o sean
susceptibles de provocar avalanchas u otras reacciones
en el publico que pusieren en situacion de peligro a
parte o a la totalidad de los asistentes. En estos casos se
podrd imponer también la pena de privacién de acudir a
eventos o espectaculos de la misma naturaleza por un
tiempo superior hasta tres afios a la pena de prisién
impuesta.

557bis [nuevo] Tipo agravado de alteracion del orden
publico

Los hechos descritos en el articulo anterior serdn
castigados con una pena de uno a seis afios cuando
concurran algunas de las circunstancias siguientes:

1. Cuando alguno de los participes en el delito portare un
arma u otro instrumento peligroso, o exhibiere un arma
de fuego simulada.

2. Cuando el acto de violencia ejecutado resulte
potencialmente peligroso para la vida de las personas o
pueda causar lesiones graves. En particular, estdn
incluidos los supuestos de lanzamiento de objetos
contundentes o liquidos inflamables, el incendio y la
utilizacién de explosivos.

3. Cuando los hechos se lleven a cabo en una
manifestacion o reunién numerosa, o con ocasién de
alguna de ellas.

4. Cuando se llevaren a cabo actos de pillaje.

5. Cuando el autor del hecho se prevaliera de su condicidn
de autoridad, agente de ésta o funcionario publico.

Estas penas seran impuestas sin perjuicio de las que
pudieran corresponder a los actos concretos de violencia,
amenazas o pillaje que se hubieran llevado a cabo.

Art. 557ter [nuevo] Ocupacion de sedes de empresas

1. Los que, actuando en grupo, invadan u ocupen, contra
la voluntad de su titular, el domicilio de una persona
juridica publica o privada, un despacho, oficina,
establecimiento o local, aunque se encuentre abierto al
publico, y causen con ello una perturbacién relevante de
su actividad normal serdn castigados con una pena de
prision de tres a seis meses o multa de seis a doce meses.

2.- Los hechos serdn castigados con la pena superior en
grado cuando concurran las circunstancias 12, 32, 42 § 52
del articulo 557 bis.
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Art. 559 Impedimento del ejercicio de derechos civico
[derogado]

Los que perturben gravemente el orden publico con
objeto de impedir a alguna persona el ejercicio de sus
derechos civicos, seran castigados con las penas de
multa de tres a doce meses y de inhabilitacion especial
para el derecho de sufragio pasivo por tiempo de dos a
seis meses.

Art. 559 [nuevo] Difusién de mensajes o consignas

La distribucion o difusién publica, a través de cualquier
medio, de mensajes o consignas que inciten a la comision
de alguno de los delitos de alteracién del orden publico
del articulo 557bis del Cddigo Penal, o que sirvan para
reforzar la decision de llevarlos a cabo, sera castigado con
una pena de multa de tres a doce meses o prisidon de tres
meses a un afo.

560 bis [nuevo] Alteracion del funcionamiento de
servicios de telecomunicaciones o transporte

Quienes actuando individualmente, o mediante la accién
concurrente de otros, interrumpan el funcionamiento de
los servicios de telecomunicacién o de los medios de
transporte publico y alteren con ello de forma grave la
prestacién normal del servicio, serdn castigados con una
pena de tres meses a dos afios de prisién o multa de seis a
veinticuatro meses.
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