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I. INTRODUCCION

A lo largo de las paginas que siguen voy a esbozar las claves constitucio-

(*) Elpresente trabajo trae causa en la intervencién de su autor en el VII Seminario «Duque
de Ahumada» que, bajo los auspicios de la Direccién General de la Guardia Civil y de la Univer-
sidad Naciona! de Educacién a Distancia, tuvo lugar en Madrid los dias 8, 9 y 10 de mayo de
1995. El titulo genérico del Seminario fue el de «Seguridad y Estado Autonémico» y el de mi Po-
nencia «Seguridad y Policia en la Constitucién espafiola». El origen de estas paginas y el contexto
al que se deben explica su cardcter a veces descriptivo; no obstante, su condicién de exposicion
de conjunto de los aspectos constitucionales mas relevantes del modelo policial espafiol me ha
animado a darlas a la imprenta a la espera de, en un futuro préximo, profundizar debidamente en
cada uno de aquellos.
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nales del modelo policial espaifiol; esto es, voy a referirme a lo que la Constitu-
cién dice sobre la Policia o, mds precisamente, al impacto que aquélla ha te-
nido sobre ésta. Naturalmente, el analisis no puede ser completo. Y no sélo
porque, al igual que el sueno de la razén, las aspiraciones de complitud pueden
producir monstruos, sino también porque no pretendo otra cosa que ofrecer
una visién de conjunto de una realidad bastante compleja y repleta de ver-
tientes problematicas, todas ellas merecedoras de aproximaciones més dete-
nidas. Quede, pues, delimitado de esta manera el objeto del presente trabajo,
bésicamente exploratorio. Deseo, eso si, dejar registro de la ausencia de toda
mencién a la Policia Judicial; y no porque considere que no es importante, sino
justamente por ser todo lo contrario y acreedora, en consecuencia, de una aten-
cién especifica y singularizada.

En otro orden de consideraciones, destaco que el presente es un estudio de
Derecho interno. Con ello no sélo quiero advertir de la omisién de toda refe-
rencia a los modelos policiales comparados (1), sino también de la de cualquier
alusién a una realidad supranacional que poco a poco se esta abriendo camino
y que a no tardar mucho debera ser de obligada consideracién. La introduccién
en ¢l Tratado de Roma de un Titulo, el VI, conteniendo disposiciones relativas
a la cooperacién en los 4mbitos de la Justicia y de los asuntos de Interior, la
existencia del Grupo de Trevi, el Convenio de Schengen y la Declaracion sobre
la cooperacion policial adoptada en Maastricht indican que algo estd cam-
biando seriamente, lo mismo que las Resoluciones del Parlamento Europeo de
22 de enero y de 16 de diciembre de 1993, sobre la creacién de Europol, la
cooperacion policial y la delincuencia cotidiana en las grandes aglomeraciones
y sus relaciones con la delincuencia organizada (2). Habrd que estar, pues,
atentos a lo que depara un futuro no muy lejano pero, por el momento, tan
apenas entrevisto en lontananza.

(1) Valga, no obstante, la cita a una obra reciente y bastante completa; J.-J. GLEIZAL,
J. GATTI-DOMENACH y C. JOURNES: La police. Le cas des démocraties occidentales, PUF, Paris,
1993.

(2) Las citadas Resoluciones pueden consultarse en los nimeros 3 y 6 de la Revista de
Documentacién, que con periodicidad cuatrimestral edita la Secretaria Técnica del Ministerio,
hoy, de Justicia e Interior. Referencias sobre ese nuevo marco supranacional pueden verse en
R. ALONSO GARCIA: Derecho comunitario. Sistema constitucional y administrativo de las Co-
munidades Europeas, Ceura, Madrid, 1994, pags. 34 y sigs.; J. DE LA PUENTE GiL: «Rela-
ciones policiales europeas. La Europol», Esparia en Europa: nueva dimension de la seguridad
y la libertad, IV Seminario «Duque de Ahumada», Ministerio del Interior, 1993, pags. 113

y sigs.
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II. EL PUNTO DE PARTIDA CONSTITUCIONAL: LA DISOCIACION
" ENTRE FUERZAS ARMADAS Y POLICIA DE SEGURIDAD.
LA GUARDIA CIVIL

Aun dejando algunos espacios abiertos, del texto constitucional se deducen
bastantes cosas sobre el régimen juridico de la Policia, que es tanto como decir
sobre el modelo policial que la Constitucién diseiia. Modelo cuyo punto de
arranque hay que situarlo en la opcidn por disociar entre Fuerzas Armadas y de
Seguridad, claramente plasmada en el hecho de aparecer unas y otras contem-
pladas en lugares diferentes de aquélla (arts. 8 y 104), lo que permite afirmar
que hay una clara voluntad de ruptura respecto de la situacién anterior (3) y un
neto deslinde organico y funcional entre Ejércitos y Policia (4). Los primeros
se organizan extramuros de las Fuerzas de Seguridad y asumen constitucional-
mente misiones que no son las de las segundas; a su vez, éstas aparecen como
una organizacion diferenciada y con cometidos propios que, por eso mismo,
queda sometida a un régimen juridico propio. La legislacién posconstitucional
ha asumido este punto de partida, aunque en ella persiste la consideracion de la
Guardia Civil como Instituto Armado de naturaleza militar que, no obstante,
no forma parte de las Fuerzas Armadas, sino de las de Seguridad. '

La naturaleza militar de la Guardia Civil acarrea, como es natural, conse-
cuencias de régimen juridico nada desdeiables. Por lo pronto, los miembros de
un Cuerpo cuya finalidad primordial es proteger el libre ejercicio de los dere-
chos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana, cometido no militar, por

(3) Baste a estos efectos con recordar el precedente del articulo 37 de la Ley Organica del
Estado de 1 de enero de 1967, donde se decia que las entonces llamadas Fuerzas de Orden Pi-
blico formaban parte de las Fuerzas Armadas. La voluntad de ruptura a la que aludo en el texto
estaba también presente entre los autores que escribian coetdneamente al proceso constituyente;
véase, por ejemplo, M. BALLBE MALLOL: «Fuerzas de Orden Pablico», en VV. AA.: La izquierda
y la Constitucion, Taula de Canvi, Barcelona, 1978, pags. 152 y sigs. Para los debates constitu-
yentes sobre este particular, F. LOPEZ RAMON: La caracterizacion juridica de las Fuerzas Ar-
madas, CEC, Madrid, 1987, pags. 308-309, y A. MORALES VILLANUEVA: Administracién policial
espariola, San Martin, Madrid, 1988, pags. 281 y sigs.

(4) Cfr. LépEz RAMON: Op. cit., pags. 311-312; «Principios de ordenacién constitucional de
la defensa», en Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia
de Enterria, vol. 111, Civitas, Madrid, 1991, pags. 2559-2561; J. BARCELONA LLoP: «Sobre las
funciones y organizacién de las Fuerzas de Seguridad: presupuestos constitucionales, problema-
tica juridica y soluciones normativas», RVAP, 29, 1991, pags. 10-13. Es interesante el argumento
de M. DOMINGUEZ-BERRUETA, D. SANCHEZ-FERNANDEZ y M. FERNANDO PABLO («Reforma poli-
cial y Constitucién: algunas claves para su interpretacién», RAP, 109, 1986, pag. 376) relativo a
la separacion entre Fuerzas Armadas y de Seguridad en el interior del articulo 149.1 CE, que ven-
dria a abundar en la diferencia derivada de los articulos 8 y 104.
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tanto, estan sujetos a disciplina militar y al régimen propio de los militares con
las resultas que ello tiene, por ejemplo, en orden a la admisibilidad de la impo-
sicién a los mismos de sanciones administrativas privativas de libertad. Aun-
que hoy el régimen disciplinario de la Guardia Civil no esta contenido en la
misma norma que el de las Fuerzas Armadas, las soluciones son en este punto
similares (5), similitud que, a mi juicio, quiza no se ajuste a lo dispuesto en el
articulo 5 del Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos
y Libertades Fundamentales, segiin ha sido interpretado por el Tribunal de Es-
trasburgo (6). En otro orden de consideraciones, el estatuto entero de los
miembros de la Guardia Civil va a estar condicionado por su naturaleza militar,
quienes, en fin, van a ver condicionado el ejercicio de su derecho de peticion y
prohibido el de sindicacién. La cuestion, pues, tiene su importancia.

Cabe preguntarse, sin duda, si tal estado de cosas aventura o no un con-
flicto con un texto constitucional que disocia a todos efectos entre Fuerzas Ar-
madas y de Seguridad. Es cierto que la Constitucién habla en los articulos 28.1
y 29.2 de Cuerpos sometidos a disciplina militar diferentes de las Fuerzas Ar-
madas y que en ellas no se integran, pero no dice que tales Cuerpos hayan de
cumplir necesariamente cometidos policiales en sentido propio, que son los
que desempeiia la Guardia Civil, toda vez que los militares son, al menos en
tiempo de paz, practicamente inexistentes. A este propésito, es revelador que
el articulo 11 de la LO 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad (LOFCS) asigne a la Guardia Civil y al Cuerpo Nacional de Policia la
misma misidn, sin perjuicio de la compartimentacién competencial de su ejer-
cicio en virtud de un criterio territorial. Las tareas militares del Cuerpo en
tiempo de paz permanecen, asi, en la penumbra sin que a ciencia cierta pueda

(5) Elarticulo 13 de 1a LO 11/1991, de 17 de junio, del Régimen Disciplinario de la Guardia
Civil contempla la sancién de arresto que, segin sea por un periodo de uno a treinta dias o por el
de un mes y un difa a tres meses, se califica de restriccién o de privacién de libertad, en linea con
los articulos 14 y 15 de 1a LO 12/1985, de 27 de noviembre, del Régimen Disciplinario de las
Fuerzas Armadas.

(6) Las normas citadas en la nota precedente aplican la distincién que realizara el TEDH en
el asunto Engel y otros, de 8 de junio de 1976, entre sanciones militares que no constituyen pri-
vacién de libertad y las que si, pero lo que el legislador no ha hecho es llevar hasta sus dltimas
consecuencias esa distincion, pues dice la Sentencia Engel que en caso de sanciones privativas de
libertad ha de mediar, conforme al articulo 5 del Convenio, una Sentencia judicial. Recuérdese,
no obstante, que el ordenamiento espaiiol tiene formulada reserva a la aplicacién de los articulos 5
y 6 del Convenio en la medida en que sean incompatibles con las disposiciones nacionales rela-
tivas al régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, aunque dudo que dicha reserva se extienda
al régimen disciplinario de la Guardia Civil. En efecto, la reserva hace expresa mencién a la
LO 12/1985, pero existiendo una normativa especifica relativa a la Guardia Civil y dado que ésta
no se integra en las Fuerzas Armadas, se plantea el problema seiialado, que me limito a apuntar.
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saberse cudles son, excepcién hecha de algunas muy concretas (7), pero cuya
escasa entidad no abona suficientemente el mantenimiento de la naturaleza mi-
litar de la Guardia Civil.

La cuestion planteada puede ser resuelta adoptando perspectivas diversas.
Cabe, por ejemplo, acudir al argumento histérico o apelar a que en otros sis-
temas también existen cuerpos policiales de naturaleza militar; cabe, asi-
mismo, afirmar que el actual modelo de Guardia Civil es eficaz, presuponiendo
en cierto modo que otro distinto lo seria menos; puede, incluso, invocarse una
buena imagen piblica del Cuerpo... Pero al jurista lo que debe importarle es si
la situacién encaja o no en el texto constitucional, siendo a estos efectos deter-
minante la intervencién del Tribunal Constitucional, que es ¢l llamado a dar
respuesta al problema como efectivamente lo ha hecho en los términos si-
guientes.

Las Sentencias 31/1985, de 5 de marzo, y 93/1986, de 7 de julio, contienen
una argumentacion interesante, en el bien entendido de que se vierte con mo-
tivo de recursos de amparo interpuestos por funcionarios de la Policia Na-
cional, que era un Cuerpo de estructura y organizacion militar no integrado en
las Fuerzas Armadas. En ambas considera el Tribunal que 1a Constitucién no
proscribe que Fuerzas de Policia no integradas en las Fuerzas Armadas estén
sometidas al régimen disciplinario de éstas en cuanto a la determinacién de las
faltas, sus sanciones y el régimen de imposicidn de las mismas, correspon-
diendo al legislador decidir si se aplica o no a la Policia la disciplina militar u

(7) De incognita no precisada habla a este respecto LOPEZ RAMON en La caracterizacion ju-
ridica, cit., pags. 315-316, y Principios, cit., pag. 2561. Por su parte, A. MORALES VILLANUEVA
(«Definicién de Fuerza Armada y centinela», en R. BLECUA FRAGA y J. L. RODRIGUEZ VILLA-
SANTE: Comentarios al Cédigo Penal Militar, Civitas, Madrid, 1988, pags. 265-267) considera
que una de las misiones militares de la Guardia Civil es la custodia de costas, fronteras, puertos,
aeropuertos y centros que por su intetés lo requieran [art. 12.1.B.d) LOFCS]; al margen de que en
no pocos casos ello conecte con ¢l resguardo fiscal del Estado y con la prevencién del contra-
bando —por lo que, como ¢l propio Morales reconoce, ya no estariamos ante misiones mili-
tares— no alcanzo a comprender muy bien cémo, en tiempo de paz, tales misiones pueden califi-
carse de militares si no son mds que una concrecidn de la funcién policial, indicada en el articulo
11.1.c) LOFCS, consistente en «vigilar y proteger los edificios e instalaciones piiblicas que lo re-
quieran»; ademds, que sea la Guardia Civil y no el Cuerpo Nacional de Policia quien custodia las
costas, fronteras, etc., no es sino consecuencia de la divisoria competencial que entre uno y otro
Cuerpo establece la LOFCS. Distintas son la vigilancia de edificios ¢ instalaciones de las FAS
cuando corre a cargo de la Guardia Civil y la conduccibn de presos militares, aunque diste de
estar justificado que haya de ser la Guardia Civil la encargada de desempefiarlas. Por otra parte,
con motivo de la regulacién del Servicio Maritimo de la Guardia Civil (Decreto 246/1991, de
22 de febrero) se alude de nuevo a las misiones de caracter militar que ha de prestar el Cuerpo en
las aguas maritimas espafiolas, pero sin ninguna precisién adicional.
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otra diferente. No se dice mucho, pero lo que se dice es indicativo de una linea
interpretativa que hubo de explicitarse con nitidez en la importante Sentencia
149/1989, de 16 de noviembre, dictada con ocasién de dos recursos de amparo
acumulados pero resueltos por el Pleno del Tribunal y a la que se acompafia un
voto particular, rubricado por dos magistrados, abiertamente discrepante de la
solucién adoptada.

La tesis de la mayoria del Tribunal parte de la ausencia de mencidn consti-
tucional a la Guardia Civil y del reconocimiento de la existencia en manos del
legislador de una cierta disponibilidad para establecer su definicion y configu-
racion. A partir de ahi, y recordando que el texto constitucional admite la exis-
tencia de un fertium genus entre las Fuerzas Armadas y las de Seguridad en los
articulos 28.1 y 29.2, el Tribunal Constitucional estima que la opcién legisla-
tiva en favor de la naturaleza militar de la Guardia Civil es una de las constitu-
cionalmente posibles y, en consecuencia, no contraria a la Constitucidn, sin
que haya lugar a establecer distingos de régimen juridico seglin que la Guardia
Civil desempefie misiones militares o no, toda vez que la naturaleza militar
«constituye su rasgo caracteristico y definitorio, y el prius 16gico del que de-
rivan no sélo sus posibles y circunstanciales misiones militares, sino principal-
mente los datos permanentes u ordinarios de su régimen juridico» (8).

De este modo el debate constitucional esta zanjado, si bien el propio Tri-
bunal afirma que el actual modelo es derogable y modificable, razén por la cual
no existe un imperativo constitucional que lo convierta en intangible. Todo de-
pende de la decision del legislador, decision de la que, hoy por hoy, es licito dis-
crepar aunque forzoso sea reconocer que no es inconstitucional, al menos para
el TC (9). En este sentido, y considerando que los articulos 28.1 y 29.2 CE ates-
tiguan la posible existencia de Cuerpos sometidos a disciplina militar que no se

(8) Un comentario critico a esta Sentencia, en M. DOMINGUEZ-BERRUETA, D. SANCHEZ FER-
NANDEZ DE LA GATTA y M. FERNANDO PABLO: «El modelo policial ante el Tribunal Constitu-
cional», RAP, niim. 123, 1990, pags. 261 y sigs.

(9) En la doctrina, en efecto, no faltan opiniones contrarias al mantenimiento del modelo
militarizado de la Guardia Civil; véase M. BALLBE MaLLOL: Orden piblico y militarismo en la
Esparia constitucional (1812-1983), Alianza Universidad, Madrid, 1983, pags. 459 y sigs.; «La
Guardia Civil», en «Les cahiers de la securité interieure», La Documentation Francaise, 1992,
pags. 159 y sigs.; J. BARCELONA LLop: Sobre las funciones y organizacion, cit., pags. 10y sigs.;
M. FERNANDO PABLO: «Ejército, Policia y libertad sindical», RPS, ntim. 144, 1984, pags. 146-
147, asi como en sus trabajos en colaboracién con DOMINGUEZ-BERRUETA y SANCHEZ-FER-
NANDEZ, ya citados. Naturalmente, también hay opiniones en sentido contrario; véase, por
ejemplo, las vertidas por J. RojAs CARO, con argumentos que no merecen comentario, en De-
recho disciplinario militar, Tecnos, Madrid, pags. 58-60; en otro tono, «El fuero procesal de los
miembros de la Guardia Civil», RGD, nims. 517-518, 1987, pags. 5739 y sigs.
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integran en las Fuerzas Armadas, el voto particular a la STC 149/1989 sefiala
que el efecto de tal existencia bien podria quedar limitado al sometimiento de la
Guardia Civil a un régimen disciplinario de corte castrense. He aqui una posible
via de exploracion. Por mi parte, estimo que el argumento funcional no ha de
caer en saco roto: las especialidades de régimen juridico deben traer causa en
las funciones, que son las que a aquellas justifican; la Constitucién disocia entre
misiones de las Fuerzas Armadas y misiones de la Policia y si la Guardia Civil
forma parte de ésta y cumple misiones propias de ésta, de ahi alguna conse-
cuencia sobre su configuracion debiera derivarse (10).

III. LA INSERCION DE LA POLICIA DE SEGURIDAD
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA:
CONSECUENCIAS Y ESPECIFICIDADES

Un hito determinante en la consolidacion de la idea de Estado es, sin duda,
la asuncién por el poder piiblico del monopolio del uso de la violencia legi-
tima, asuncién que, en el plano organizativo, desemboca en la insercién de la
Policia en la estructura de la Administracién piiblica (11). La Constitucién res-
ponde fielmente a este planteamiento secular e incluye el precepto més impor-
tante sobre las Fuerzas de Seguridad, el articulo 104, en el Titulo relativo al
Gobierno y a [a Administracién, lugar en el que se encontraba ya ubicado el ar-
ticulo 102 del Anteproyecto (12). Pues bien, de la integracién de la Policia en

(10) El argumento funcional es también traido a colacién por el citado voto particular,
donde se afirma que el cometido esencial de la Guardia Civil hace constitucionalmente inacep-
table su conversién en Cuerpo estrictamente castrense. Y si esta conversién ha sido realizada,
continda, «no ha sido sino a costa de chocar con nuestra Constitucién que, repetimos, configura a
las Fuerzas Armadas como una institucién nacional para la defensa exterior y para garantizar el
ordenamiento constitucional, no el orden juridico interno o piblico, concepto éste, el de orden pi-
blico (en absoluto equiparable al de ordenamiento constitucional), que compete a la Policia o se-
guridad interior, de la que la Guardia Civil forma parte».

(11) Cfr. J. BARCELONA LLOP: Régimen juridico de la Policia de seguridad, HAEE/IVAP,
Onati, 1988, pags. 67 y sigs.

(12) Escierto que el articulo 104 CE comienza afirmando que las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad estan bajo la dependencia del Gobierno, pero de ahi no se infiere que, a la vista de la en
ocasiones equivoca divisoria entre Gobierno y Administracién, la voluntad constitucional sea ge-
nerar una dependencia gubernamental de las Fuerzas de Policia que pueda utilizarse para enfa-
tizar el componente politico, en el sentido de gubernamental, de la Policia de seguridad. Por lo
demis, la ubicacién del articulo 104 en el seno de la propia sistemética interna del Tituld IV CE
permite en este 4mbito orillar sin dificultad alguna los problemas que a veces suscita la distincién
entre Gobierno y Administraci6n.
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la Administracién piblica, expresamente enfatizada en la LOFCS (13), deriva
una notable consecuencia: si la Policia es parte de la Administracién, a la pri-
mera se han de extender los principios constitucionales rectores de la segunda,
asi como también otros preceptos constitucionales que a ésta se refieren; ello
dicho sin perjuicio de que en algunos aspectos el régimen policial tiene pecu-
liaridades de cierta importancia.

1. Fuerzas de Seguridad y articulo 103.1
de la Constitucion

Comenzando por lo dispuesto en el articulo 103.1 CE, es indudable que
también la Policia sirve con objetividad los intereses generales. La teleologia
de la Administracion constitucional alcanza de lleno a la Policia y las especi-
ficas misiones a €sta encomendadas no son sino expresion de la idea servicial
que impregna constitucionalmente a la Administracion y que la aparta, a ella
como estructura y al personal a su servicio, de la consecucién de mdviles
egoistas y ajenos al interés general. Comiinmente, la determinacién de qué
sean los intereses generales no esta exenta de ciertas dificultades (14), pero
en relacion con la Policia existe una concrecién constitucional: tales no son
otros que la defensa de los derechos y libertades y la garantia de la seguridad
ciudadana. La propia Constitucién objetiviza, pues, el interés general al que
sirve la Policia, aunque ello no evita que sea preciso ahondar en el estudio de
la clausula constitucional relativa a las misiones policiales, sobre la que algo
luego volveré a comentar.

De la misma manera, el sometimiento pleno a la ley y al Derecho sujeta a
las Fuerzas de Seguridad en todo momento y en cualesquiera de sus actua-
ciones, incluyendo aquellas que se desarrollan al amparo de la «dedicacién
profesional» contemplada en el articulo 5.4 LOFCS. El articulo 5.1.a) de la
misma norma enfatiza aquel sometimiento y no creo que sobre ello sea preciso
insistir. Quiza, tan sélo convenga recordar que el precepto Gltimamente citado

(13) Articulo 1, apartado 4: «El mantenimiento de la seguridad piblica se ejercerd por las
distintas Administraciones piiblicas a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.» La misma
idea en el apartado II de la Exposicién de Motivos: «A través de las Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad se ejerce el monopolio, por parte de las Administraciones piblicas, del uso institucionali-
zado de la coaccidn juridica.»

(14) De obligatoria consulta es sobre este extremo A. NIETO: «La Administracién sirve con
objetividad los intereses generales», en Estudios sobre la Constitucion espanola, cit., vol. 111,
pags. 2185 y sigs.
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habla también del ejercicio de la funcién policial con absoluto respeto a la
Constitucién, cuestién que conecta con el llamado deber de fidelidad de los
funcionarios piiblicos a aquélla (15), expresamente recogido para los pertene-
cientes al Cuerpo Nacional de Policia en el articulo 27.3.a) LOFCS, pero indu-
dablemente exigible a todos los policias, sin perjuicio de que la condicién mi-
litar de la Guardia Civil pueda tener sobre el alcance del mismo algunas
consecuencias (16).

Prescindiendo del principio de desconcentracién (17), parece indudable
que la eficacia es un principio constitucional predicable de la actuacién de las
Fuerzas de Seguridad, principio que, ademas de las dificultades de delimita-
cioén conceptual que generalmente ofrece, incorpora en el campo policial un
problema anadido cual es el de la posible confusién entre eficacia y actua-
ciones que, aun materialmente eficaces, se apartan del sometimiento pleno a la
legalidad por cuanto la transgreden. La eficacia policial no es una eficacia a
toda costa, sino s6lo dentro de la legalidad, como lo es la eficacia adminis-
trativa en general (18), quedando en consecuencia poscritas intervenciones po-
liciales que, si eficaces en sentido material, se desarrollan al margen de los
pardmetros juridicos dentro de los cuales la eficacia administrativa ha de mate-
rializarse. Por eficaz que sea materialmente hablando, una actuacién policial
que se desarrolle al margen del ordenamiento, amén de frontalmente antijuri-
dica, no serd constitucionalmente eficaz, y ello aunque reciba el mas alto ni-
mero de parabienes, sociales o de otro origen.

De la misma manera, ninguna duda cabe de que todas las Fuerzas de Segu-
ridad responden a una estructura interna jerarquizada, lo que tiene notables
consecuencias juridicas de diversa indole. El de jerarquia es un principio cuya
singular intensidad en la organizacion policial trae causa en las misiones que

(15) Sobre su contenido me remito a A. EMBID IRujo: La fidelidad de los funcionarios a la
Constitucion, INAP, Madrid, 1987, pags. 161 y sigs.

(16) Puesto que siguiendo el andlisis de EMBID (op. cit., pags. 174-177), el deber de fide-
lidad se intensifica en el caso de los funcionarios militares.

(17) De interés menor en este momento, toda vez que la desconcentracién apela a la distri-
bucién de competencias entre los érganos de una misma Administracién piblica jerarquicamente
relacionados, de igual o inferior 4mbito territorial. Que los 6rganos encargados del manteni-
miento de la seguridad estén desconcentrados no es sino una férmula organizativa que, sustan-
cialmente, nada dice de interés a nuestros efectos. Un ejemplo de su operatividad lo ofrece el Ti-
tulo IIT de Ia Orden de 28 de febrero de 1995 por la que se desarrolla Ia estructura orgdnica y
funcional de los servicios centrales y territoriales de la Direccién General de la Policia.

(18) Sobre este Gltimo extremo, L. PAREIO ALFONsO: «La eficacia como principio juridico
de la actuacién de la Administracién piblica», DA, nims. 218-219, 1989, pigs. 15 y sigs.;
L. MARTIN REBOLLO: «La Administracién de garantias: vigencia y limitaciones», Rev. CEC,
ndm. 13, 1992, pags. 50-52.
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tiene ésta encomendadas si bien no por ello es admisible su sublimaci6n, no en
el sentido de evaporacién, sino justamente en el contrario. La intensificacion
de los efectos de la jerarquia en la organizacion policial no puede tener sino
una explicacion funcional que, justamente por serlo, no permite a aquélla de-
senvolverse extramuros de lo que le suministra, como he expuesto en otra oca-
sién (19). De ella recupero en este momento que si bien la jerarquia se sitiia en
el campo de la organizacién, puede repercutir, por ejemplo, en el ejercicio de
los derechos sindicales de los policias. Repercusiones que si, innegables,
deben valorarse en cada caso y en atencidn a si una actuacion sindical aparen-
temente infractora de la jerarquia o de la disciplina afecta negativamente al
adecuado desempeiio de las misiones constitucionales de las Fuerzas de Segu-
ridad, que es lo que verdaderamente importa.

La de coordinacion es, por tltimo, una regla predicable de la organizacién
policial o, mejor dicho, de la actuacién de los diversos Cuerpos que la integran.
La complejidad de la organizacién policial espafiola, complejidad que denota
que también la descentralizacion ha alcanzado al mantenimiento de la segu-
ridad piéblica, fuerza a que todos sus elementos obren de manera coordinada.
Cuando existe una variedad de Cuerpos policiales dependientes de diferentes
Administraciones piiblicas y con competencias diversas, de la necesidad de
coordinacién hay que hacer virtud puesto que, en otro caso, el funcionamiento
eficaz de un modelo policial complejo arriesga mucho y, con ello, su propia le-
gitimacidn social.

Ahora bien, conviene precisar, a los efectos del articulo 103.1 CE, qué
acepcion del concepto de coordinacién conviene a las Fuerzas de Seguridad y,
con ellas, a las diversas Administraciones con competencias policiales. Existe,
asi, un concepto de coordinacién con un componente jerarquico o, si se quiere,
de poder de decision unilateral en funcién de una competencia conveniente-
mente atribuida y cuyo ejercicio tiene un efecto reductor sobre la libertad deci-
soria de las Administraciones coordinadas; pero existe también una nocién de
coordinacidn en la que estd ausente poder directivo alguno: haya o no volunta-
riedad, las Administraciones implicadas actian en situacién de igualdad y sin
que ninguna de ellas condicione la capacidad decisoria de las demas (20). Pues
bien, al primer concepto responde el articulo 148.1.22 CE que permite a las

Comunidades Aut6nomas asumir la competencia en materia de coordinacién

(19) 1. BARCELONA LLoP: «Una aproximacién al principio de jerarquia en las instituciones
penitenciarias y en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad», DA, nim. 229, 1992, pags. 176 y sigs.,
especialmente.

(20) Sigo el marco general trazado por M. SANCHEZ MORON: «La coordinacién administra-
tiva como concepto juridico», DA, nim. 230-231, 1992, pags. 21 y sigs.
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de las policias locales; al segundo lo hace la previsién del Consejo de Politica
de Seguridad y de las Juntas de Seguridad autonémicas y locales. De esta ma-
nera ambas clases de coordinacién encuentran reflejo en el vigente ordena-
miento policial, todo ello sin perjuicio de que la regla de la cooperacion deba
ser también tenida en cuenta, como al final sefialaré.

2. Fuerzas de Seguridad y régimen estatutario
de los funcionarios publicos. En particular, los derechos
de huelga y sindicacién de los policias

a) FEl estatuto de los funcionarios de policia
no es el de los funcionarios piblicos en general

Estimo inconcuso que a la funcién policial es inherente la condicién fun-
cionarial de quien la desempeiia, sin que en este punto sea admisible sucumbir
a tentacién laboralizadora alguna (21). Con independencia de los problemas de
encaje que puede tener una cierta desfuncionarizacion del empleo piblico en
una Constitucién que opta por un modelo estatutario para el personal al ser-
vicio de las Administraciones piblicas, las tareas policiales deben ser desem-
pefiadas por funcionarios sin perjuicio de la colaboracién de otras personas que
ejercen funciones materialmente asimilables a las de la Policia, pero que no se
integran en ella ni revisten, por su condicién de privados, caracter alguno de
autoridad (22). Ello no quiere decir que s6lo los miembros de la Policia puedan
portar armas (23), sino que los Cuerpos de Policia deben estar integrados por
funcionarios sin ninguna excepcion.

Tratandose de un modelo funcionarial, el concepto de régimen estatutario
resulta relevante. Més o menos definido en la STC 99/1987, de 11 de junio (24),
por lo que hace a los policias su estatuto tiene un contenido algo diferente al de

(21) Es en este sentido ilustrativo el articulo 92.2 LRBRL: «Son funciones piiblicas, cuyo
cumplimiento queda reservado exclusivamente a personal sujeto al Estatuto funcionarial, las que
impliquen ejercicio de autoridad...»

(22) Cfr. el articulo 4.2 LOFCS relativo al auxilio o colaboracion de quienes ejercen fun-
ciones de vigilancia, seguridad o custodia con las Fuerzas de Seguridad. Sélo los miembros de
éstas tendrén carédcter de agente de la autoridad o, al efecto de su proteccién penal, de autoridad,
segin el articulo 7 de la misma ley.

(23) Dejando al margen el tema de la porta de armas por parte de las personas a las que se
refiere la Ley 23/1992, de 30 de julio, de Seguridad Privada, véase la STC 32/1993, de 1 de fe-
brero, sobre el Cuerpo de Agentes Rurales de Cataluia.

(24) En formulacién que ha devenido célebre: en ¢l concepto de régimen estatutario «ha de
entenderse comprendida, en principio, la normacién relativa a la adquisicién y pérdida de la con-
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otros funcionarios piblicos, en el bien entendido de que no todos los funciona-
rios estin sometidos al mismo régimen estatutario y de que caben especiali-
dades generalmente explicables en la naturaleza de la funcién desempe-
fiada (25). El articulo 104.2 CE abona la existencia de este estatuto
particularizado y asi lo ha recordado el Tribunal Constitucional con motivo de
la jubilacién de los policias (26). De la misma manera, la llamada dedicacién
profesional o servicio permanente (27) o la situacién de segunda actividad (28),
ejemplifican que el Estatuto de los funcionarios de policia no es €l mismo que
el de los restantes funcionarios. A mayor abundamiento, entre los diversos
Cuerpos policiales se advierten divergencias estatutarias de importancia e in-
cluso se constata que en el seno de un mismo Cuerpo pueden existir peculiari-
dades en funcién de criterios diversos (29). La pluralidad estatutaria es, pues,
un hecho. Quede constancia de €l y pasemos a reflexionar brevemente sobre
dos aspectos muy relevantes del estatuto policial, cuales son los relativos a los
derechos de huelga y sindicacion.

dicién de funcionario, a las condiciones de promocién en la carrera administrativa y a las situa-
ciones que en ésta puedan darse, a los derechos y deberes y responsabilidad de los funcionarios y
a su régimen disciplinario, asi como a la creacién e integracion, en su caso, de Cuerpos y Escalas
funcionariales y al modo de provision de puestos de trabajo al servicio de las Administraciones
publicas».

(25) Véase L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER: «El estatuto de los policias segin la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional», REDA, ndm. 61, 1989, pags. 97 y sigs.

(26) Auto 66/1987, de 21 de enero, por el que se inadmite el recurso de amparo interpuesto
por un funcionario del Cuerpo Superior de Policia contra las resoluciones administrativas y juris-
diccionales que declararon su jubilacién por haber cumplido la edad de sesenta y dos afios. El
actor alegé diferencia de trato infundada e irrazonable por comparacién al comin de los funcio-
narios, afirmando al respecto el TC que el diferente estatuto juridico que puede existir entre poli-
cias y restantes funcionarios piblicos «puede incluir también una diferencia del resto de los fun-
cionarios en relacién con la edad de jubilacién, dado que, como es obvio, el desgaste fisico
producido por la edad puede tener mayor incidencia en el tipo de actividad propia de los funcio-
narios del Cuerpo Superior de Policfa que en el resto de los funcionarios».

(27) Véase sobre la misma, J. BARCELONA LLop: «Principios bésico$ de actuacién de las
Fuerzas policiales», en VV. AA.: Policia y Seguridad: andlisis juridico-publico, HAEE/IVAP,
Onati, 1990, pags. 67 y sigs.; «Policfa de seguridad y responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones piblicas», Rev. Aragonesa de Administracién Publica, nim. 2, 1993, pags. 99 y sigs.
Como oportunamente ha recordado la STC 234/1991, de 10 de diciembre, el servicio permanente
no significa que los policias estén siempre de servicio, sino que cuando estén francos de él surge
para ellos el deber de actuar en defensa de la ley y de la seguridad ciudadana en caso necesario
(art. 5.4 LOFCS).

(28) Véase, para el Cuerpo Nacional de Policia, 1a Ley 26/1994, de 29 de septiembre.

(29) Véanse los Reales Decretos 221/1989, de 22 de febrero, y 1.668/1989, de 29 de di-
ciembre, relativo el primero a las Unidades del Cuerpo Nacional de Policia adscritas a las Comu-
nidades Aut6nomas y el segundo a las Unidades de Intervencién Policial.
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b) La interdiccion del derecho de huelga

No reconocido el derecho de huelga a los funcionarios civiles sino hasta la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, y de la manera indirecta que s conocida, para
todos los de policia estd excluido por el articulo 6.8 LOFCS, precepto que con-
sagra una solucién hasta entonces no adoptada formalmente en norma de rango
adecuado; quiza por este motivo el Tribunal Supremo admitié en algtin caso
que los funcionarios de la policia local podian ejercer el derecho de huelga, sin
perjuicio de reconocer la existencia de més intensas limitaciones en razén de la
naturaleza de las misiones policiales (30). En la base de la vigente solucién
prohibitiva se encuentra que, segiin el Preambulo de la LOFCS, los intereses
preeminentes que corresponde proteger a las Fuerzas de Seguridad exigen ase-
gurar una prestacién continuada de sus servicios que no admite interrupciones.
Particularmente, sefialo que comparto la filosoffa de la interdiccién del ejer-
cicio del derecho de huelga a los funcionarios de policia pero, a la vez, dudo
que la misma tenga un ficil anclaje constitucional, a menos que se considere
que el articulo 28.2 CE excluye de su campo de aplicacién a los funcionarios,
cuestion hoy superada tras la polémica doctrinal que en su dia suscit6 (31).

Con el citado precepto en la mano podrian, sin duda, admitirse ciertas es-
pecialidades en virtud del necesario mantenimiento de los servicios de policia
en su condicién de esenciales (32), pero parece que poco mds, salve que, ha-
bida cuenta de la conexién que se estima existe entre el derecho de huelga y los

(30) Sentencia de 16 de mayo de 1986 (Ar. 2390), cuyos hechos son anteriores a la LOFCS.
Como sefialo en el texto, quizd el TS razond de este modo ante la inexistencia de una especifica
declaracion legal; habia, si, una previsién reglamentaria en el articulo 2 del RD 3.624/1977, de
16 de diciembre, pero sobre su dudosa suficiencia ya habia denunciado la doctrina. Cfr. L. Or-
TEGA: Los derechos sindicales de los funcionarios publicos, Tecnos, Madrid, 1983, pags. 169-
170.

(31) Entre una amplia literatura, véase ORTEGA: Op. cit., pags. 172 y sigs.; A. BAYLOS
GRAU: Derecho de huelga y servicios esenciales, 2.* ed., Tecnos, Madrid, 1988, pags. 71 y sigs.;
J. J. Diez SANCHEZ: El derecho de huelga de los funcionarios puiblicos, Civitas-Universidad de
Aljcante, Madrid, 1990, pags. 56 y sigs.; A. BLAScO ESTEVE: «La huelga de los funcionarios pii-
blicos», en Estudios sobre la Constitucion espariola, cit., vol. II, pags. 2622 y sigs.

(32) Asi, por ejemplo, DiEzZ SANCHEZ: Op. cit., pigs. 164-165. Utilizo la expresién «servi-
cios esenciales» en el sentido estricto postulado por el TC; esto es, en el sentido de ser un servicio
esencial no tanto por la naturaleza de la actividad como por el resultado que con ella se pretende,
por ser, en suma, esenciales los bienes e intereses satisfechos, entendiendo por tales los derechos
fundamentales, las libertades piiblicas y los bienes constitucionalmente protegidos (Sentencias
26/1981, de 17 de julio, y 148/1993, de 29 de abril, entre otras). Estimo claro que los intereses
que satisface una organizacién que tiene como misién la garantfa de los derechos y libertades y la
proteccion de la seguridad ciudadana adjetivan de esencial al servicio que presta.
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derechos de sindicacion (33), el legislador prohibiera a las Fuerzas de Segu-
ridad el ejercicio de los segundos y, con ella, el del primero (34). Pero esta
prohibicion s6lo opera en relacién con la Guardia Civil y no con el resto de
los Cuerpos policiales. Sea como fuere, la situacién estd consolidada y per-
manecia intocada en el Proyecto de Ley Organica de Huelga aprobado por el
Pleno del Senado los dias 31 de marzo y 1 de abril de 1993, dado que el texto-
exclufa de su campo de aplicacion a los funcionarios policiales a quienes re-
mitia a su legislacién especifica. Salvo que en ésta se variara de criterio, se
preveia que las cosas habian de permanecer como estaban.

¢) Los derechos sindicales de los funcionarios de policia:
respuestas diferenciadas

Si la prohibicién de ejercicio del derecho de huelga es comtn a todos los
funcionarios policiales, respecto del de sindicacién el ordenamiento ofrece so-
luciones diferenciadas, como se vera. Adviértase, de entrada, que ahora si que
existe un claro engarce constitucional, si bien de alcance dispar. En relacion
con la Guardia Civil, Instituto Armado de naturaleza militar, el articulo 28.1
CE permite que el legislador limite o exceptie los derechos de sindicacién de
sus miembros. En relacién con los demds Cuerpos, las eventuales peculiari-
dades de su régimen sindical traen causa en las que el citado precepto admite
respecto de los funcionarios publicos. En efecto, siendo todos ellos Institutos
Armados de naturaleza civil no encajan en el concepto de Fuerzas o Institutos
Armados o demas Cuerpos sometidos a disciplina militar y, en consecuencia,
sus derechos sindicales podran ser objeto de peculiaridades como los de los
demads funcionarios civiles, pero nunca de limitaciones ni excepciones (35).

(33) Conexi6n sobre la que el legislador se ha expresado con claridad en el articulo 2.2.d)
de la LO 11/1985, de Libertad Sindical. Conviene recordar en este momento las conocidas pala-
bras de la STC 11/1981, de 8 de abril: un sindicato sin derecho al ejercicio de la huelga quedaria,
en una sociedad democritica, vaciado practicamente de contenido. No paso por alto la titularidad
individual del derecho de huelga, que debe, desde luego, ser tenida en cuenta en este punto al
efecto de un razonamiento méis completo.

(34) A este propdsito se ha dicho que si tiene sentido la privacién del derecho de huelga a
quien carece del de sindicacién, no lo tiene privar de uno a quien disfruta del otro. Cfr. J. SAN-
CHEZ PEGO: «La huelga en la funcidn piblica y las huelgas judiciales», en El nuevo régimen juri-
dico de la huelga y el cierre patronal, CGPJ, Madrid, 1993, pag. 271.

(35) Véase FERNANDO PABLO: Policia y libertad sindical, cit., pig. 31; S. DEL REY
GUANTER: «Los derechos colectivos en la Ley Orgénica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad», RT,
nim. 84, 1986, pags. 67-68; J. BARCELONA LLOP: Régimen juridico, cit., pig. 198. Tal ha sido el
enfoque del TC en los asuntos de que ha conocido con anterioridad a 1a LOFCS relativos a la sin-
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Ello no quiere decir que deba existir mimetismo entre la sindicacién policial y
la funcionarial, puesto que el estatuto propio de los policias (art. 104.2 CE) ad-
mite, sin duda, una regulacién diferenciada de la comin, pero si que caben s6lo
«peculiaridades», no limitaciones ni excepciones. Dicho esto, veamos cuil es
el actual estado de nuestro ordenamiento juridico sobre el particular.

En primer lugar, el derecho de sindicacién queda claramente excluido para
los miembros de la Guardia Civil (arts. 15.2 LOFCS y 1.3 de la LO 11/1985,
de 2 de agosto, de Libertad Sindical), si bien el de asociacidn les ha sido reco-
nocido por el Tribunal Constitucional (36), no siendo en este momento inopor-
tuno recordar que la doctrina considera a las organizaciones sindicales como
una especial forma asociativa (37). En cualquier caso, el dato prohibitivo esta
ahi y su explicacién no se encuentra sino en la naturaleza militar del Cuerpo.
A este proposito, es interesante observar que, segin la STC 101/1991, de 13 de
mayo, es la preservacién de la neutralidad de las Fuerzas Armadas la que justi-
fica que sus miembros deban abstenerse de participar en actividades politicas o
sindicales, justificacion ésta que, por cierto, tiene algin efecto expansivo (38).

dicacién de los funcionarios del hoy extinto Cuerpo Superior de Policia, de naturaleza civil,
mientras que en las concernientes a funcionarios de la Policia Nacional ha hurtado toda mencién
a la expresién «peculiaridades» para indicar que la ley puede exceptuar o limitar el ejercicio del
derecho de sindicacién a las Fuerzas o Institutos Armados o a los demés Cuerpos sometidos a dis-
ciplina militar.

(36) La Sentencia 291/1993, de 18 de octubre, estima el recurso de amparo interpuesto
contra la no inscripcién, sin motivacién alguna, en el Registro de Asociaciones de la llamada
Unién Democratica de Guardias Civiles. Del cuerpo de la Sentencia parece desprenderse que la
lesién del derecho fundamental de asociacién estribé en que la Administraciéon no argument6 el
por qué de la no inscripcién, razén por la cual su alcance aparenta limitarse a ordenar que se dicte
una resolucién expresa y motivada sobre la procedencia de la inscripcion, y asi se dice en el apar-
tado 3 del Fallo. Ahora bien, en el apartado 1 de éste se reconoce expresamente el derecho de aso-
ciacion del demandante, motivo por el cual la denegacion de la inscripci6n sélo procedera cuando
asi lo permita el ordenamiento juridico conforme a las reglas comunes, extremo éste sobre ¢l que
debe verse G. FERNANDEZ FARRERES: Asociaciones y Constitucion, Civitas, Madrid, 1987,
pégs. 123 y sigs. En relacién con la STC 291/1993 y el contexto de la problemética a la que res-
ponde, véase A. MORALES VILLANUEVA: «Limitaciones de las libertades de sindicacién y asocia-
cién de los miembros de la Guardia Civil», Derecho Penal y Procesal Militar, CGPJ, Madrid,
1993, pags. 48 y sigs., especialmente.

(37) G. FERNANDEZ FARRERES: Op. cit., pags. 177-178. Algo més matizadamente, A. OJEDA
AVILES: Derecho sindical, 5. ed., Tecnos, Madrid, 1990, pags. 138-139.

(38) En efecto, la preservacion de la neutralidad de los funcionarios militares conduce a que
la LO 11/1985 prohiba el ejercicio de la actividad sindical en el interior de los establecimientos
militares, interdiccién que afecta al personal civil que en ellos ocupa un puesto de trabajo y que la
sentencia constitucional citada conecta con el deber que sujeta a todo militar de no tolerar activi-
dades que se refieran al ejercicio o divulgacién de opciones politicas o sindicales dentro de los re-
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En el polo opuesto se sitiian los funcionarios de las Policias locales, puesto
que a ellos se les reconoce el ejercicio de los derechos sindicales conforme a la
normativa funcionarial comin, Es verdad que el articulo 1.5 de la LO 11/1985
precisa que los miembros de los Cuerpos policiales que no tengan naturaleza
militar seguiran en este punto lo dispuesto en su legislacion especifica, pero el
articulo 52.2 LOFCS opta, si bien de manera eliptica, por la aplicacion a los
Cuerpos de Policfa Local del régimen general. En efecto, nada dice sobre cuales
sean sus derechos sindicales, pero se remite a la ley que se dicte en cumpli-
miento de lo establecido en la Disposicion Adicional Segunda, apartado 2, de la
LO 11/1985, Ley que no es otra que la 9/1987, de 12 de junio, de Organos de
Representacion, Determinacién de las Condiciones de Trabajo y Participacién
del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas, modificada en 1990
y 1994. A partir de ahi parece 16gico que las prescripciones de la LO 11/1985
sean también aplicables a las Policias locales, y asi lo entiende la doctrina (39).
Si las reglas contenidas en la ley a la que la Disposicién Adicional citada se re-
fiere se aplican a los policias locales, tiene sentido que el régimen sustantivo de
los derechos sindicales, que son la base de aquéllas, se extienda a los funciona-
rios de la Policia local, méxime cuando la LOFCS no contempla para ellos nin-
guna especialidad. De esta manera, y excepcion hecha del derecho de huelga, el
estatuto de los policias locales se identifica en el ambito sindical con el de los
funcionarios ptblicos en general. Solucién que se adopta en atencién a, dice el
articulo 52.2, la especificidad de las funciones de los Cuerpos de Policia local.

Para los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, también Instituto Ar-
mado de naturaleza civil, los articulos 18 y siguientes LOFCS contienen en
cambio una regulacion especifica que en algunos puntos se aparta de la funcio-
narial comiin, puesto que, al margen de los limites sustantivos que el ar-
ticulo 19 incorpora, introduce ciertas especialidades de indole diversa sobre las
que no es preciso que nos detengamos en este momento (40). De entre ellas
cabe destacar, a titulo indicativo, el necesario ambito nacional de las organiza-

cintos militares en virtud de lo dispuesto en el articulo 182 de las Reales Ordenanzas de las
Fuerzas Armadas.

(39) Véase DEL REY GUANTER: Comentarios a la Ley de Organos de Representacion, de-
terminacién de las condiciones de trabajo y participacion del personal al servicio de las Ad-
ministraciones Publicas, MAP, Madrid, 1988, pags. 45-46; T. SALA FRANCO y R. ROQUETA
Bui: Los derechos sindicales de los funcionarios publicos, Tirant lo Blanch, Valencia, 1995,
pég. 36.

(40) Baste la remisién a DEL REY GUANTER: Los derechos colectivos, cit.; SALA FRANCO y
ROQUETA Bul: Op. cit,, pags. 36 y sigs.; FERNANDO PABLO: Policia y libertad sindical, cit.,
pags. 33 y sigs.; M. C. PALOMEQUE LOPEZ: Derecho sindical espariol, 4.* ed., Tecnos, Madrid,
1991, pags. 104 y sigs.

96



REFLEXIONES CONSTITUCIONALES SOBRE EL MODELO POLICIAL ESPANOL

ciones sindicales y la limitacién de sus objetivos a la defensa de los intereses
profesionales de los funcionarios, la permisividad exclusiva de afiliacién a las
organizaciones formadas por miembros del Cuerpo Nacional de Policia y la
prohibicién de que las mismas se federen o confederen con otras no integradas,
de nuevo exclusivamente, por miembros del Cuerpo.

Por lo que hace a las Policias autonémicas, la LOFCS nada indica al res-
pecto, por lo que parece que ha pretendido dejar a las Comunidades Auto-
nomas un cierto margen de maniobra en este punto. En efecto, el legislador or-
gdnico ha renunciado a regular el régimen de la sindicacién de los policias
autonémicos y remite a lo que al respecto dispongan los Estatutos de Auto-
nomia, la legislacién de las Comunidades Auténomas y los reglamentos espe-
cificos de cada Cuerpo (art. 40). El resultante de dicha remisién viene marcado
por la heterogeneidad. El articulo 44.1.a) de la Ley Foral 1/1987, de 13 de fe-
brero, reenvia en bloque a la legislacién policial estatal, y a buena parte de ella
lo hace también la Ley 10/1994, de 11 de julio, de la Policia de la Generalidad
de Cataluna, cuyo articulo 50.1, no obstante, dice que las organizaciones sindi-
cales se podran constituir para la defensa de los intereses de los miembros del
Cuerpo de «Mossos d’Esquadra», concepto que permite una lectura mas am-
plia que el de intereses profesionales registrado en el articulo 18.1 LOFCS y
mds proximo al contenido en el articulo 7 CE, sobre todo si se observa que
aquel precepto orgénico no es invocado por la ley catalana en el articulo 49
cuando menciona las fuentes de la regulacién de los derechos sindicales de la
Policia autonémica. Por Gltimo, la Ley del Parlamento Vasco 4/1992, de 17 de
julio, de Policia del Pais Vasco, no solamente alude a la defensa de los inte-
reses profesionales, econémicos y sociales de los miembros de la Ertzaintza,
sino que deja abierta la afiliacién de los mismos a cualesquiera sindicatos, fe-
deraciones o confederaciones.

d) sInconstitucionalidad del régimen vigente en materia
de sindicacion de los policias autonémicos?

Al margen de las dispares soluciones adoptadas por la Guardia Civil y para
las Policias locales, obedientes a fundamentos diferentes, y prescindiendo tam-
bién de si la regulacién de los derechos de sindicacién de los funcionarios del
Cuerpo Nacional de Policia responde con fidelidad o no a la nocion de pecu-
liaridades, que es la tnica que para ellos €l articulo 28.1 CE admite, deseo
aludir a un problema que estimo serio, cual es el de la posible inconstituciona-
lidad de la regulacion del régimen de sindicacién de los funcionarios de las Po-
licias territoriales en las respectivas leyes autonémicas de policia.
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En primer lugar, si la Constitucién exige que una Ley Orgénica establezca
el estatuto de los funcionarios de policia, solamente una norma de tal natura-
leza puede hacerlo. Naturalmente, los derechos de sindicacién entran de lleno
en el contenido de dicho estatuto por lo que la reserva de Ley Organica parece
clara, al menos mientras subsista la concepcién del Tribunal Constitucional
sobre el significado de la nocién de «estatuto» del articulo 103.3 CE cuyas di-
ferencias con la registrada en el articulo 104.2, que es el que exige la interven-
cién de la Ley Orgénica, no alcanzo a vislumbrar toda vez que sus ingredientes
conceptuales han de ser los mismos, sin perjuicio de divergentes regulaciones
en algiin concreto particular.

Y si en el plano de los derechos sindicales 1la LOFCS no incorpora peculia-
ridades de ningtn tipo para las Policias autonémicas, no puede sino entrar en
juego la legislacion general (41); esto es, la Ley Organica de Libertad Sindical
que es, hoy por hoy, la iinica norma con rango suficiente para disciplinar la ma-
teria ante el silencio de la LOFCS. Si ésta no establece las peculiaridades del
régimen de sindicacién de los policias autonémicos, me parece poco plausible
que las respectivas leyes territoriales puedan hacerlo. No es eso lo que permite
la Constitucién, y si bien la solucion de la LOFCS en orden a las Policias
vasca, catalana y navarra me parece en general adecuada, estimo que en este
punto no puede llevar a donde ha llevado. Puede ser admisible, si, que como
hace la Ley Foral el régimen de sindicacidn de los policias autondmicos acabe
siendo, merced a un extrafo juego de remisiones, €l mismo que el de los fun-
cionarios del Cuerpo Nacional de Policfa, pero no que leyes autonémicas esta-
blezcan regimenes diferenciados. La Constitucién apela a una norma de origen
y naturaleza muy concretos y tal apelacion debe ser respetada. Reflexién que
también sirve para los Cuerpos autonémicos que en el futuro puedan crearse.

A mayor abundamiento, no conviene olvidar que estamos hablando de un
derecho fundamental y que el desarrollo del mismo esta reservado a la Ley Or-
ganica por imperativo del articulo 81.1 CE. Este es un extremo que me parece
de capital importancia. Aun a la vista de la restriccién con que habitualmente
se contempla por la doctrina y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional la
delimitacion del ambito material de las Leyes Organicas, creo que es indudable
que entre los elementos integrantes del concepto de desarrollo del derecho fun-
damental de sindicacion se encuentran los referentes a las finalidades de los
sindicatos policiales, a la posibilidad de afiliacién a organizaciones sindicales
no compuestas por miembros de la Policia, a la de federacién o confederacién
de los sindicatos... Elementos todos ellos regulados en las leyes catalana y

(41) En este sentido FERNANDO PABLO: Policia y libertad sindical, cit., pags. 48-49.
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vasca antes citadas, sea en una de ellas o en las dos, leyes que en este punto
creo que no casan con lo dispuesto en el texto constitucional. Si, segiin dispone
el articulo 28.1 CE «la libertad sindical comprende el derecho a fundar sindi-
catos y a afiliarse al de su eleccidn, asif como el derecho de los sindicatos a
formar confederaciones y a fundar organizaciones sindicales internacionales o
a afiliarse a las mismas» y si el mismo precepto admite que la ley regule las pe-
culiaridades del ejercicio del derecho de sindicacién por parte de los funciona-
rios publicos, creo que la conclusién no puede ser otra que la apuntada. Esto es,
que dicha ley ha de ser una Ley Orgéanica cuando se pretenda regular los con-
tenidos de la libertad sindical.

A lo dicho no se opone que las Comunidades Auténomas puedan, ex ar-
ticulo 149.1.29 CE, crear Cuerpos policiales propios. Conocido es lo conflic-
tivo de la articulacién entre reserva constitucional a la Ley Orgénica para el
des-arrollo de los derechos fundamentales y competencias legislativas de las
Comunidades Auténomas que ha conducido al Tribunal Constitucional a dife-
renciar, con ocasién de lo dispuesto en el articulo 149.1.30 CE, entre normativa
bésica estatal a los efectos del articulo 149.1 y contenido material de las Leyes
Organicas reguladoras del desarrollo de los derechos fundamentales, aunque
los términos del problema parecen seguir sin total clarificacién (42). Pues bien,
en el caso que nos ocupa estimo que ningin titulo competencial asiste a las Co-
munidades Auténomas para el establecimiento de un régimen diferenciado de
sindicacién de sus funcionarios policiales porque la posibilidad de creacién de
Cuerpos de policia propios no autoriza a que el desarrollo del derecho funda-
mental de sindicacién de sus miembros quede en manos de los Parlamentos
territoriales; aquella competencia, cuyo componente legislativo es indudable,
no atrae a la del desarrollo de los derechos fundamentales de los policias que,
amén de lo dispuesto en los articulos 81.1 y 104.2 CE, debe indudablemente
conectarse con el articulo 149.1.18 en lo que éste reserva al Estado las bases
del régimen estatutario de los funcionarios de todas las Administraciones pii-
blicas, asi como con la clausula del articulo 149.1.1.

Seiialo, por dltimo, que los argumentos precedentes conectan de manera
directa con los vertidos en la STC 57/1982, de 27 de julio (43). Argumentos

(42) Sobre este extremo, recientemente, J. PEMAN GAVIN: «Las Leyes Orgénicas: concepto
y posicién en el sistema de fuentes del Derecho», en Estudios sobre la Constitucion espariola.
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, cit., vol. 1, pags. 160 y sigs.; con mayor am-
plitud en Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales, Civitas-Prensas Universitarias
de Zaragoza, Madrid, 1992, pags. 213 y sigs.; J. F. CHOFRE SIRVENT: Significado y funcion de las
Leyes Orgdnicas, Tecnos, Madrid, 1994, pags. 148 y sigs.

(43) Enla misma se lee que: «El ejercicio por los funcionarios piblicos del derecho de sin-
dicacidn ofrece ciertas peculiaridades a las que expresamente hace referencia la propia Constitu-
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que, posiblemente, el propio Tribunal hubiera podido tener oportunidad de rei-
terar si el Defensor del Pueblo hubiera atendido la solicitud de interposicién de
recurso de inconstitucionalidad que le fue elevada por varias organizaciones
sindicales frente a la Ley catalana de policia por pretendida infracci6n del ar-
ticulo 81.1 CE. En Resolucién de 13 de octubre de 1994 el Defensor del
Pueblo no estimé que tal vulneracién se hubiera producido, dato que me limito,
en aras de la brevedad, a mencionar sin mas.

3. Los controles y la responsabilidad patrimonial

Una tltima repercusién de la ubicacién de las Fuerzas de Seguridad en el
seno de la Administracién piblica es la sumisién de toda su actividad a los
controles juridicos que la Constitucion establece respecto de la actuacién ad-
ministrativa entera. El articulo 106.1 CE esta pensando sobre todo en la juris-
diccién contencioso-administrativa, pero no cabe duda de que la mencién ge-
nérica a los Tribunales admite que los de otros érdenes jurisdiccionales puedan
también controlar la adecuacién a Derecho de la actuacion administrativa en
general y la de la policial en particular.

Asi, el control de la actuacion policial esté diferido de manera preeminente
a la jurisdiccién penal, siendo absolutamente consecuente con los fundamentos
de nuestro sistema constitucional que toda actuacién policial con incidencia
sobre la esfera juridica de terceros haya de ser objeto de una investigacién
penal a fin de precisar si esa incidencia se ha producido de manera legitima,
esto es, con sujecion a lo que el ordenamiento juridico dispone y, en particular,
a los principios béasicos de actuacién contenidos en el articulo 5 LOFCS. En
otro orden de consideraciones, recuerdo que el articulo 8.1 de esta misma ley,
al prever reglas especificas para la instruccidn, procesamiento y fallo en caso
de delitos cometidos por los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
incurrié en una extralimitacién constitucional que fue censurada por la STC
55/1990, de 28 de marzo, que invoco la doctrina de la contaminacién inquisi-
tiva para declarar contraria al articulo 24.2 CE la acumulacién de la instruc-
cién, procesamiento y fallo en la Audiencia Provincial correspondiente. En

cién en sus articulos 28.1 y 103.3. Sin necesidad de entrar en el anilisis de cuéles puedan ser estas
peculiaridades (...), es lo cierto que su determinacién sélo al legislador estatal corresponde pues,
de una parte, implica la regulacién o desarrollo de un derecho fundamental (arts. 53.2 y 81.1dela
Constitucién) en términos que aseguren la igualdad en su ejercicio (art. 149.1.1) y, de otra, forma
parte del régimen jurfdico de las Administraciones Piblicas y del régimen estatutario de sus fun-
cionarios (art. 149.1.18).»
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este caso, la imparcialidad del juzgador, que es una de las garantias mas im-
portantes del proceso, determiné la inconstitucionalidad de una regla no tanto
de aforamiento cuanto de alteracién de la competencia jurisdiccional.

Ademas de los jueces penales, también los civiles pueden intervenir en
algiin caso; muy excepcionalmente lo han hecho en materia de responsabilidad
patrimonial (STS de 5 de julio de 1983, Ar. 4068), pero puede ser mas fre-
cuente que lo hagan en el curso de ejecuciones forzosas policiales constitutivas
de vias de hecho y frente a las cuales los particulares acuden al remedio inter-
dictal, sobre todo si se admite que a través del mismo pueden ser también ob-
jeto de proteccion derechos de naturaleza no real (44).

Por lo que a la jurisdiccién contencioso-administrativa concierne, su gran
campo de operaciones se encuentra en el plano de la garantia de la responsa-
bilidad patrimonial, hoy constitucionalizada en el articulo 106.2. Garantia que
opera también frente a las actuaciones policiales no siendo infrecuentes, sino
todo lo contrario, decisiones jurisdiccionales que, a partir de los primeros
afios de la década de los ochenta, rompen de manera decidida con la situacién
inmediatamente anterior y comienzan a condenar a la Administracién al pago
de indemnizaciones por dafos policiales, inaugurandose asi una linea que per-
siste incansablemente hasta nuestros dias (45). Con independencia de que al-
gunos aspectos de esta jurisprudencia puedan ser criticables técnicamente, su
mera existencia pone de relieve un cambio de perspectiva respecto de la ac-
ci6én policial y abona la integra sumision de €sta a los principios cardinales del
Estado de Derecho. Por lo demads, dicha jurisprudencia no sélo tiene la virtud
de aplicar la garantia de la responsabilidad patrimonial a un d4mbito que hasta
hace muy poco era refractario a 1a misma, al menos en la préctica judicial del
TS, sino que también ha facilitado el desarrollo de un acervo de principios
aplicables a la accidn policial. Asi, por ejemplo, el de proporcionalidad es rei-
teradamente citado y aplicado desde que la fundamental Sentencia de 18 de
enero de 1982 (Ar. 346) lo invocara y precisara su contenido, si bien ya era
conocido merced a su recepcion en la Orden Ministerial de 30 de septiembre
de 1981.

(44) Esta ultima cuestién es, no obstante, polémica; cfr. J. BARCELONA LLop: Ejecutividad,
ejecutoriedad y ejecucion forzosa de los actos administrativos, Universidad de Cantabria, San-
tander, 1995, pdgs. 394 y sigs., y la bibliografia alli citada.

(45) Véase J. BARCELONA LLop: Policia de seguridad y responsabilidad patrimonial, cit.;
«Responsabilidad por daiios derivados de actuaciones policiales», DA, 237-238, 1994, pags. 333

y sigs.
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IV. LAS MISIONES POLICIALES. EL PAPEL DE LA POLICIA
DE SEGURIDAD EN EL ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO

1. Orden publico y seguridad publica

La Constitucién ha incidido también de manera sobresaliente en la deter-
minacién de las misiones policiales, de las que se ha separado el concepto de
orden piblico. Con independencia de que éste siga teniendo un espacio en el
vocabulario juridico (orden piblico econdmico, procesal, internacional, etc.),
es manifiesta la voluntad del constituyente por desgajarlo del ambito policial.
La razén es sencilla. En el Derecho administrativo existe un concepto tradi-
cional de orden piiblico expresivo de tranquilidad material, de ausencia de per-
turbaciones, idea que, primariamente, a lo que remite es a las finalidades de la
Policia en cuanto organizacioén encargada de asegurar que aquellas perturba-
ciones no se producen o de, producidas, eliminarlas lo antes posible. Sin em-
bargo, dicho concepto ha sufrido, y hablo de la experiencia espaiiola, una am-
pliacién de sus contornos para acabar por convertirse en una clausula de
limitacién del ejercicio de los derechos de naturaleza imprecisa y presencia
constante, como ha puesto de relieve en repetidas ocasiones Lorenzo Martin-
Retortillo (46).

Tal circunstancia explica la enemiga constitucional hacia el concepto de
orden piblico que, si bien no ha sido eliminado del todo (arts. 16.1 y 21.2), ha
quedado excluido de las misiones policiales. Exclusién consciente, deseo re-
calcar, toda vez que segin el Anteproyecto ¢l Estado tenfa competencia exclu-
siva en materia de orden ptblico y las Fuerzas de Seguridad lo eran de orden
publico, desapareciendo- tempranamente la expresion en el Informe de la Po-
nencia (47). De esta manera, la Constitucion, y con ella la primera ley policial

(46) Entre otras, en Las sanciones de orden publico en el Derecho espaiiol, Tecnos, Ma-
drid, 1973; La cldusula de orden publico como limite —impreciso y creciente—al ejercicio de los
derechos, Civitas, Madrid, 1975; «FEl orden publico como limite al derecho de la libertad reli-
giosa», «El orden piiblico como limite —inesperado— al ejercicio del derecho de peticién» y
«Notas para una historia de la nocién de orden piblico», todos en su libro Bajo el signo de la
Constitucion, IEAL, Madrid, 1983, capitulo ITI. De gran calado dogmatico es, asimismo, de obli-
gada consulta el estudio de J. L. CARRO: «Los problemas de la coaccién directa y el concepto de
orden piiblico», REDA, nim. 15, Madrid, 1977, pags. 605 y sigs.

(47) Aunque no con ocasién de las misiones policiales (art. 104.1) sino en relacién con la
reserva al Estado de la competencia exclusiva en materia de seguridad piblica (art. 149.1.29), en-
fatizé sin éxito durante los debates constituyentes el mantenimiento de la nocién de orden piblico
el diputado Lépez Rodé; véase DSC, 15 de junio de 1978, pags. 3329-3330; 19 de julio de 1978,
pags. 4430-4431.
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de la etapa democritica (Ley 55/1978, de 4 de diciembre), eluden el concepto
de orden publico y utilizan otros para determinar las misiones de la Policia.
Concretamente, aluden a la proteccién del libre ejercicio de los derechos y li-
bertades y a la garantia de la seguridad ciudadana.

Como es 16gico, hace falta precisar minimamente el contenido sustantivo
de los nuevos conceptos constitucionales, puesto que la operacién no puede li-
mitarse a verter vino viejo en odres nuevos. Dichos conceptos estan ahi y
obligan a su interpretacion, tarea cuyas dificultades se incrementan si tomamos
en consideracién que otro precepto alusivo a la tarea policial aunque de al-
cance diferente al del articulo 104.1, cual es el articulo 149.1.29, prefiere
apelar al concepto de seguridad pilblica, motivo por el cual surge la duda de si
el dltimo dice algo distinto de los anteriores (48).

Hasta el momento presente el Tribunal Constitucional se ha pronunciado
sobre todo acerca de la seguridad publica del articulo 149.1.29 que es, nétese
bien, un concepto delimitador de competencias y no definitorio de las misiones
de una organizacidn. La Sentencia 33/1982, de 8 de junio, dice que la de segu-

(48) Sobre las cuestiones que se tratan seguidamente, la literatura es relativamente amplia;
véase G. FERNANDEZ FARRERES: «Sobre la distribucién de competencias en materia de seguridad
publica entre el Estado y las Comunidades Auténomas a la luz de la jurisprudencia de conflictos
del Tribunal Constitucional», REDC, nim. 14, 1985, pags. 203 y sigs.; B. PELLISE PRATS: «Orden
publico», NEJ, nim. XVIII, 1986, pags. 505 y sigs.; L. DE LA MORENA: «La seguridad piblica
como concepto juridico indeterminado: su concreta aplicacién a los traspasos de servicios en ma-
teria de especticulos piiblicos», RAP, nim. 109, 1986, pags. 321 y sigs.; IDEM: «Los conceptos de
orden piblico y seguridad ciudadana en la reciente Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y su incidencia sobre las Policias autonémica y municipal»,
REALA, nim. 234, 1987, pags. 289 y sigs.; J. BARCELONA LLOP: Régimen juridico, cit., pags. 130
y sigs.; M. J. Izu BELLOSO: «Los conceptos de orden piblico y seguridad ciudadana tras la Cons-
titucién de 1978», REDA, niim. 58, 1988, pags. 233 y sigs.; J. M. CASTELLS ARTECHE: «El marco
normativo de los Cuerpos de Seguridad desde la vertiente competencial», en el Libro Homenaje
al profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989, pigs. 208 y sigs.; J. L. CARRO FER-
NANDEZ-VALMAYOR: «Sobre los conceptos de orden piblico, seguridad ciudadana y seguridad pa-
blica», en el vol. col., Policia y sociedad, Ministerio del Interior, Madrid, 1990, pags. 25 y sigs.;
F. GUILLEN 1 LASIERRA: «La competéncia de la Generalitat de Catalunya en matéria de seguretat
ptblica», estudio preliminar a la monumental Legislacié sobre seguretat piiblica, Escola de Po-
licia de Catalunya, Generalitat de Catalunya, 1994, pags. 7 y sigs.; J. BARCELONA LLop: Sobre las
funciones y organizacidn, cit., pags. 28 y sigs.; IDEM: las voces «Orden piblico» y «Seguridad
ciudadana», en Enciclopedia Juridica Bdsica, Civitas, Madrid, 1995, tomos III y IV, pags. 4630
y sigs., 6095 y sigs. Concluido el presente estudio han aparecido dos trabajos sobre la cuestion,
que forzoso es mencionar; J. BERRIARTUA SAN SEBASTIAN: «Aproximacién al concepto de segu-
ridad ciudadana», RVAP, nim. 41, nimero en memoria de Pedro M.* Larumbe Biurrin, 1995,
pags. 737 y sigs.; T. FREIXES SANJUAN y J. C. REMOTTI CARBONELL: «La configuracién constitu-
cional de la seguridad ciudadana», REP, nim. 87, Madrid, 1995, pags. 141 y sigs.
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ridad piblica es una nocién més precisa que la de orden piblico, para centrarse
la primera «en la actividad dirigida a la proteccién de personas y bienes (segu-
ridad en sentido estricto) y al mantenimiento de la tranquilidad u orden ciuda-
dano, que son finalidades inseparables y mutuamente condicionadas». En la
Sentencia 117/1984, de 5 de diciembre, se invoca de nuevo el concepto de se-
guridad ptblica, asi entendido, que se vuelve a recordar que es mas estricto que
el de orden piblico, de la misma manera que se hace en las Sentencias
123/1984, de 18 de diciembre, y 104/1989, de 8 de junio, apostillindose en
ésta que aquel concepto engloba:

«Un conjunto plural y diversificado de actuaciones, distintas por su natura-
leza y contenido, aunque orientadas a una misma finalidad tuitiva del bien juri-
dico asfi definido. Dentro de este conjunto de actuaciones hay que situar, de
modo predominante, las especificas de las organizaciones instrumentales desti-
nadas a este fin y, en especial, las que corresponden a los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad a que se refiere el articulo 104 de la CE. Pero, por relevantes que
sean, esas actividades policiales o esos servicios policiales no agotan el 4mbito
material de lo que hay que entender por seguridad piiblica en cuanto que con-
cepto delimitador de la competencia, aun sélo ejecutiva, de los poderes piiblicos.
Otros aspectos y otras funciones distintas de los Cuerpos y Fuerzas de Segu-
ridad, y atribuidas a otros 6rganos y autoridades administrativas —por no hablar
de los aspectos legislativos o judiciales, que no se hayan en cuestion— com-
ponen, sin duda, aquel 4mbito material.»

Al final, se observa una clara proclividad en favor de la disociacién entre
seguridad piiblica y misiones constitucionales de la Policia, siendo la primera
materialmente més amplia que las segundas y comprensiva, por ejemplo, de la
proteccion civil (SSTC 123/1984, 133/1990, de 19 de julio), o legitimadora de
la adopcién de medidas de indole sanitaria con alteracién, incluso, del orden
normal del ejercicio de las competencias por razones de necesidad o urgencia
(STC 33/1982) (49).

La aproximacién que realiza el Tribunal al concepto de seguridad piiblica
no oculta, empero, que éste no puede disociarse de la organizacién policial;
podra referir algo mas amplio que las misiones constitucionalmente encomen-
dados a la Policia pero, como ha sefialado la Sentencia 59/1985, de 6 de mayo,
«no toda seguridad de personas y bienes, ni toda normativa encaminada a con-
seguirla, o a preservar su mantenimiento, puede englobarse en el titulo compe-
tencial de “seguridad piiblica” y, por ende, competencia del Estado, cuando es

(49) Sobre esta funci6n del concepto de seguridad piblica, véase C. VIVER I PI-SUNYER:
Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ariel, Barcelona, 1989, pags. 80-83.
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claro que se trata de un concepto mas estricto, en el que hay que situar de modo
predominante las organizaciones y los medios instrumentales, en especial los
Cuerpos de Seguridad a que se refiere el articulo 104 de la Constitucion».

Tal conexién es innegable, y los esfuerzos que invierte el Tribunal Consti-
tucional en separar la seguridad publica del articulo 149.1.29 de las misiones
policiales del articulo 104 y de la disponibilidad autondmica de un servicio de
policia, se explican en que la primera es un criterio de distribucién de compe-
tencias y, por ello mismo, algo distinto a la disponibilidad sobre una organiza-
cién policial y en cuya virtud la actuacién del Estado no queda constrenida por
las misiones propias de la Policia, sino que puede ir més all4 siempre y cuando
se dirija a la proteccién de personas y bienes.

Sea como fuere, el Tribunal ha procurado situarse al margen del concepto
de orden piiblico y operar con el de seguridad piiblica confiriéndole un alcance
maés restringido, sin perjuicio de su cierta expansividad en cuanto habil para al-
terar el orden normal de ejercicio de las competencias. Las Fuerzas de Segu-
ridad participardn, normalmente, en la ejecucién de las medidas que se adopten
en garantia de la seguridad piblica, pero no todas ellas van a requerir siempre
de la intervencion policial o no van a requerirla exclusivamente. Desde el
punto de vista conceptual, la diferencia se encuentra aqui si bien, practica-
mente, todas las acciones policiales subsumibles teleolégicamente en alguno
de los conceptos del articulo 104.1 lo harin también en el de seguridad piblica
que es, por cierto, el que aparece, y con reiteracién, en el articulo 1 LOFCS.

2. Las misiones de la Policia en el articulo 104.1 CE
y su interpretacién por el Tribunal Constitucional

Dicho lo anterior, la clausula del articulo 104.1 CE merece una breve refle-
xi6n. Eliminada con motivo del Informe de 1a Ponencia la mencién a la defensa
del ordenamiento constitucional, que oportunamente ha quedado reservada a
las Fuerzas Armadas, segiin aquel precepto las Fuerzas de Seguridad tienen
como misién proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garan-
tizar la seguridad ciudadana. Creo que en los Estados democriticos las mi-
siones policiales quedan bien definidas en la expresién de «hacer cumplir la
ley» (50), pero también comprendo que ésta tiene un componente de fuerza o
coaccién que puede aconsejar que, en segin qué momentos histéricos, se

(50) Que es la que utiliza la Asamblea General de las Naciones Unidas: Cédigo de conducta
para funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, adoptado en la 106." sesi6n plenaria, 17 de
diciembre de 1979.
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acuda a otra determinacién de los fines policiales que, diciendo sustancial-
mente lo mismo, resulte algo menos agresiva. Esto es, en los Estados de solera
democratica que fundamentan su ordenamiento juridico sobre la posicion pre-
ferente de los derechos y libertades, es claro que la mision de hacer cumplir la
ley se identifica con la de defender un sistema que encuentra en aquellos dere-
chos y libertades su fundamento. En otro caso, cuando los sistemas democra-
ticos carecen de consolidacion, quiza es qtil que las Constituciones incorporen
expresiones de otra indole y, sobre todo, con una cierta dosis de pedagogia.
Y esto es lo que, a mi juicio, la espafiola hace, no sélo eliminando el concepto
de orden publico, sino también precisando que las Fuerzas de Policia estin
para garantizar la seguridad ciudadana y para proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades.

Ahora bien, si las misiones de la Policia no se corresponden de manera
exacta con la nocion de seguridad piblica, ;como interpretar la clausula del ar-
ticulo 104.1 CE? A este proposito conviene que atendamos a lo que ha dicho el
TC en la Sentencia 55/1990, ya citada anteriormente. La ocasién para pronun-
ciarse sobre el tema era propicia toda vez que tanto el abogado del Estado
como el Ministerio Fiscal adujeron que las reglas especiales de competencia
jurisdiccional contenidas en el articulo 8.1 LOFCS se justificaban en la ga-
rantia de la misidn constitucional de proteccion de los derechos y libertades de
los ciudadanos que corresponden a la Policia. Pues bien, tal argumento da pie
al Tribunal Constitucional para afirmar que:

«De la Constitucién se deduce que las Fuerzas de Policfa estan al servicio de
la comunidad para garantizar al ciudadano el libre y pacifico ejercicio de los de-
rechos que la Constitucién y la ley le reconocen, y este es el sentido del ar-
ticulo 104.1 CE que puede considerarse directamente heredero del articulo 12 de
la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano, configurando a la Po-
licia como un servicio piblico para la comunidad, especializado en la preven-
cién y lucha contra la criminalidad, el mantenimiento del orden y la seguridad
piblica y la proteccion del libre ejercicio de los derechos y libertades. El ar-
ticulo 104.1 CE trata de asegurar la adaptacion del sistema policial, de sus fun-
ciones y de sus principios basicos al orden constitucional, subrayando, en un
plano positivo, y en la misma linea que el articulo 53 CE, la funcién de garantia
de libertades y derechos fundamentales que también corresponde a la Policia
pero, al mismo tiempo, negativamente destacando que la actuacién de las
Fuerzas de Policfa debe respetar también y garantizar las libertades y derechos
fundamentales del ciudadano.

El articulo 104.1 CE refleja un necesario y no siempre facil equilibrio en re-
lacién con la actuacién de las Fuerzas de la Policia, que son un instrumento ne-
cesario para asegurar la libertad y la seguridad de los ciudadanos, pero que, al
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mismo tiempo, por la posibilidad de uso legitimo de la fuerza y de medidas de
coacci6n supone, en el caso de extralimitaciones, una puesta en peligro de la li-
bertad y seguridad de aquéllos, asi como de otros derechos y bienes constitucio-
nales de la persona (vida, integridad fisica, intimidad, inviolabilidad del domi-
cilio, etc.). Un orden constitucional democratico es incompatible con el uso de
métodos represivos ilegitimos y por ello mismo exige una proteccién adecuada
del ciudadano frente al peligro de eventuales extralimitaciones, lo que incluye
también la posibilidad de acudir a la via judicial para reaccionar frente a los ex-
cesos y abusos, con trascendencia penal, por parte de los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en el uso, en principio legitimo, de la fuerza y
de los medios de coaccién.»

Abstraccién hecha de las referencias a los remedios jurisdiccionales y al
margen también del articulo 12 de la Declaracién francesa de 1789, del que no
acabo de ver bien que nuestro articulo 104.1 sea directamente heredero, creo
que el enfoque que a este precepto da el Tribunal es correcto, puesto que enfa-
tiza el papel sustancial que ocupan los derechos y libertades en la determina-
ci6én de las misiones de la Policia. Unos y otras no aparecen s6lo como el ob-
jeto de la funcién protectora policial, sino que también su respeto ha de
impregnar toda actuacion de las Fuerzas de Seguridad por derivacién directa
de la determinacidn constitucional de las misiones policiales. Esto es, los dere-
chos y libertades son también normas de ineludible observancia en todo com-
portamiento policial; como he sefialado en otra ocasién, «cuando el ar-
ticulo 104.1 asigna a las Fuerzas de Seguridad la mision de proteger el libre
ejercicio de los derechos y libertades estd indicando algo mas que lo estricta-
mente teleolégico, dado que dicha encomienda lleva in nuce, la obligacion ju-
ridica —y atinente a la mas estricta deontologia profesional, si bien también
estrictamente exigible juridicamente, no lo perdamos de vista— de observar en
todo momento un comportamiento respetuoso y protector de los derechos y li-
bertades de los ciudadanos, con independencia de que éstos sean o no transgre-
sores de la ley» (51).

Desde ahi se puede aprehender mejor el significado del concepto de segu-
ridad ciudadana, puesto que la garantia policial de ésta estd al servicio de la
proteccion de los derechos y libertades, por lo que sélo tendran relieve policial
aquellas conductas que amenacen, obstaculicen o impidan, inmediata o poten-
cialmente, el libre ejercicio de los derechos y libertades, conductas que, en la
medida en que alteren el estado de tranquilidad, haran lo propio con la segu-

(51) J. BARCELONA LLoP: Principios bdsicos de actuacion de las Fuerzas policiales, cit.,
pég. 53; algo de ello apuntaba ya en Régimen juridico, cit., pags. 142-143.
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ridad ciudadana a la que se refiere el articulo 104.1 CE. Hay, asi, una supedita-
cién valorativa entre garantia de la seguridad ciudadana y proteccién de los de-
rechos que tiene como consecuencia, ademads, la de cerrar el paso a lecturas
ampliatorias del primer concepto amparadas en su intrinseca indeterminacion.
En caso de que los derechos y libertades no requieran proteccion frente a con-
ductas actual o potencialmente agresoras a unos y otras, el concepto de segu-
ridad publica, que es mas amplio, es el que entrara en juego, con intervencién
policial o no.

3. Referencia a la determinacion normativa de las misiones
de las Policias autonémicas

En el curso de los debates constituyentes, algunas voces pusieron de mani-
fiesto que el actual articulo 104.1 no debia venir limitado subjetivamente a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad dependientes del Gobierno, sino que debia
darse cabida en €l al resto de las Policias, puesto que todas ellas debian de cum-
plir una misién constitucional (52). Ciertamente, hubiera sido mejor que tales
pretensiones hubieran llegado a plasmarse en el precepto a través de una for-
mulacion u otra, pero un minimo sentido comun apela a que las diversas orga-
nizaciones policiales que existen en nuestro pais cumplen con los mismos co-
metidos estructurales, sin perjuicio de que las funciones en que éstos se
concretan sean ejercidas por unos Cuerpos u otros en funcién del reparto de
competencias sobre la materia.

Ahora bien, ni la LOFCS dice que las Policias territoriales tienen como mi-
siones las del articulo 104.1 CE, ni ninguno de los Estatutos de Autonomia en
los que se asume la competencia para la creacién de un Cuerpo de Policia
propio se hace eco de Ia cldusula constitucional. Tres de ellos, el gallego, €l va-
lenciano y el canario, se limitan a acoger la posibilidad de creacién de una Po-
licia territorial; la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Ré-
gimen Foral de Navarra dice que la Policia Foral «continuara ejerciendo las
funciones que hasta ahora ostenta» (53), sin perjuicio de la futura ampliacién
de sus fines y servicios; el Estatuto de Andalucia habla de una Policia Anda-

(52) Véanse las intervenciones de los senadores Satristegui Ferndndez, Zabala Alcibar y
Sdinz de Varanda Jiménez en la Comisién Constitucional del Senado; DSS, 6 de septiembre de
1978, pags. 2358-2359.

(53) Véase sobre su alcance, M. PULIDO QUECEDO: «En torno a la Ley Orgéanica de Reinte-
gracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra», RAP, nim. 99, 1982, pags. 196-198.
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luza que desempefara las funciones que le sean propias bajo la directa depen-
dencia de la Junta de Andalucia; y, en fin, los Estatutos de Catalufia y el Pais
Vasco mencionan, con mayor o menor amplitud, las funciones de las respec-
tivas Policias autonémicas y las que quedan reservadas a la Policia estatal,
pero sin referencia alguna a las misiones constitucionales de las Fuerzas de Se-
guridad (54).

En buena medida ello tiene su explicacién: los Estatutos de Autonomia no
son Iugares adecuados para la determinacidn de las misiones policiales, puesto
que ya estan recogidas en el articulo 104.1 CE de manera general a pesar de la
equivoca mencidén que en €l se contiene al Gobierno. A lo mds a lo que los Es-
tatutos podian aspirar era a ensayar cuales podian ser las funciones de las Poli-
cias en ellos previstas, con el pie forzado, ademads, de la inexistencia, entonces,
de 1a Ley Orgénica requerida por los articulos 104.2 y 149.1.29 CE. En defini-
tiva, de la ausencia de mencion estatutaria a las misiones constitucionales de
las Fuerzas de Seguridad no se deduce que se pensara que, por mor de una in-
terpretacidn literalista del articulo 104.1 CE, aquellas fueran sélo las de la Po-
licia estatal. Simplemente, la clausula constitucional se asumia y lo que preo-
cupaba era el todavia incierto deslinde de funciones entre Cuerpos estatales y
territoriales, sin olvidar que estaban también las Policias locales, con las que de
una forma u otra era preciso contar para el cierre del modelo policial entero, y
cuyas misiones no podian ser otras que las registradas en el repetido precepto
constitucional.

La primera legislacién de desarrollo no fue, en efecto, insensible a las cliu-
sulas del articulo 104.1, aunque denominara impropiamente funcién a lo que
constitucionalmente es mision. Asi, el RD 2.903/1980, de 22 de diciembre,
sobre los Minones y Miqueletes de las Diputaciones Forales de Alava, Gui-
piizcoa y Vizcaya, decia en su articulo 4 que la primera de sus funciones y ser-
vicios es la de garantizar la seguridad ciudadana y el pacifico ejercicio de los
derechos y libertades piiblicas y la proteccidn de las personas y bienes. Exacta-
mente lo mismo se lee en el articulo 9.1.a) de la Ley Foral 1/1987, de Cuerpos
de Policia de Navarra.

~ Hara falta aguardar a la promulgacién de dos importantes leyes autond-
micas para que impere en este punto una mejor técnica juridica y las misiones
constitucionales de la Policia se diferencien de las funciones a través de las
cuales las mismas se cumplen y, a la vez, aquéllas se asignen expresamente las

(54) Tan sélo en el Estatuto de Cataluiia se invoca el articulo 104, mas como cléusula de
cierre del elenco de los servicios policiales que quedan reservados a las Fuerzas de Seguridad del
Estado, puesto que tras su enumeracion se apostilla: «Y todas las demdas funciones que les enco-
mienda el articulo 104 de la Constitucién y las que les atribuya la Ley Orgénica que lo desarrolle.»
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Policias territoriales, eliminiandose de esta manera todo posible, aunque injus-
tificado, atisbo de incertidumbre. Me refiero a la Ley 4/1992, de 1a Policia del
Pais Vasco, y a la Ley 10/1994, de la Policia de la Generalidad-«Mossos d’Es-
quadra» que, ambas en el articulo 3, acogen las expresiones del articulo 104.1
CE y afirman que los Cuerpos de la Policia Vasca y los Mossos d’Esquadra
tienen como misién proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y ga-
rantizar la seguridad ciudadana, con el afiadido, ademds, de que en el caso
vasco el articulo 3 de la citada ley alcanza también a los Cuerpos de Policia
local, hasta este momento huérfanos por completo de toda mencién normativa
a sus misiones constitucionales.

4. Una reflexion sobre las funciones policiales

No quiero terminar esta referencia a las misiones constitucionales de la Po-
licia sin sefalar que una cosa es que las mismas consistan en la garantia de la
seguridad ciudadana y en la proteccién de los derechos y libertades y otra que
las funciones a través de las cuales la Policia cumple con ellas deban responder
necesariamente a los canones tradicionales de 1a actividad policial. Tanto en su
componente preventivo como represivo o restaurador del estado de hecho per-
turbado, a la actividad policial es inherente la idea de ejercicio de la coaccion,
sea actual, sea potencial. La imagen social de la Policia responde, asi, a un mo-
delo de corte autoritario. Los elementos que han contribuido a formarla no
pueden desaparecer de un plumazo, puesto que no puede hacerlo su ingre-
diente esencial, que no es otro que el hecho de que las principales funciones de
1a Policia guardan relacion inmediata con la prevencién y represioén de los he-
chos delictivos y el mantenimiento de la tranquilidad en las calles. En un Es-
tado social y democratico de Derecho no hay que escandalizarse por ello,
puesto que lo importante no es que la Policia disponga de medios coactivos,
sino que los utilice conforme a lo que dispone el ordenamiento juridico.

Ahora bien, las Fuerzas de Seguridad tienen la oportunidad, siempre que el
legislador se la ofrezca, de modificar en cierta medida sus relaciones con la so-
ciedad, puesto que pueden asumir un papel relevante en la persecucién penal
de conductas que atentan contra bienes juridicos de gran relevancia social,
pero que aparecen desconectadas de las formas tradicionales de delincuencia.
Pienso, asi, en el papel que la Policia puede desempeiiar en la lucha contra la
expoliacion del Patrimonio Histérico, o contra las agresiones medioambien-
tales 0 a la naturaleza. Amén de la conveniencia de la creacién de organiza-
ciones especializadas, algunas de ellas ya existentes, estimo que la legitima-
cién social de la Policia pasa también por el eficaz desempefio de funciones
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como las sefialadas que, sin suponer novedad estructural alguna toda vez que
conectan con la represion de conductas delictivas, tienen gran importancia en
la medida en que tienden a proteger bienes juridicos de contenido social, hoy
por lo demés constitucionalizados. En este sentido, la atribucién a la Guardia
Civil de funciones relativas a la conservacidn de la naturaleza y del medio am-
biente, de la riqueza cinegética, piscicola y forestal y de los recursos hidrau-
licos [art. 12.1.B, apartado ¢) LOFCS] me parece expresiva de una concepci6én
de la funcién policial muy acorde con el signo de los tiempos y los valores
constitucionales, sin perjuicio, insisto, de que su ejecucion se manifieste me-
diante mecanismos coactivos de corte tradicional.

Pero dando un paso mas, cabe preguntarse si en un Estado social y demo-
cratico de Derecho la colectividad demanda una nueva perspectiva del trabajo
policial compatible con la del de siempre y complementaria a ella. En este sen-
tido, se ha hablado de las funciones asistenciales de la Policia, tema que con-
vendria considerar (55). No es momento ahora de hacerlo, pero si de recordar
que dicha nueva perspectiva existe, sobre todo porque es frecuente que los
agentes de policia realicen funciones de aquella naturaleza, especialmente los
locales. Naturalmente, los cometidos asistenciales de la Policia no son de sen-
cilla concrecién normativa, pero de alguna manera las leyes debieran hacerse
eco de los mismos; en este sentido me parece destacable lo que sefiala el ar-
tfculo 3.2 de la Ley de la Policia de la Generalidad, que me limito a transcribir:

«El Cuerpo de Mossos d’Esquadra, como Policia al servicio de la comu-
nidad, contribuird a la consecucién del bienestar social, cooperando con otros
agentes sociales, especialmente en los 4mbitos preventivo, asistencial y de reha-
bilitacién.»

V. LA DESCENTRALIZACION POLICIAL
1. Las Policias autonomicas y otras formulas
de ejercicio por las Comunidades Auténomas
de sus competencias policiales
Forzoso es aludir a una importantisima decisién constitucional en materia

de seguridad piblica cual fue la descentralizacién de su mantenimiento con la
consiguiente admisibilidad de la creacién de Policias territoriales que, de este

(55) Véase Rico Y SAras: Inseguridad ciudadana y Policia, Tecnos, Madrid, 1989,
pégs. 88-90.
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modo, iban a formar un nuevo eslabdn de la organizacidn policial afiadido a los
Cuerpos estatales y a los locales. Este es un tema que preocup6 sobremanera a
lo largo de la elaboraci6n del texto constitucional y que estaba ya asumido en
el propio Anteproyecto puesto que se incluy6 en la lista Gnica del entonces ar-
ticulo 138. Hubo, desde luego, resistencias (56), pero la voluntad mayoritaria
de los constituyentes fue la de reconocer la participacion de las Comunidades
Auténomas, o mejor de algunas de ellas, en el mantenimiento de la seguridad
piiblica a través de la creacién de Fuerzas Policiales propias. Las formas de ar-
ticulacion del nuevo modelo habrian de precisarse después, pero la decisién
bésica fue claramente adoptada.

A partir de ahi, siete Estatutos de Autonomia contemplaron la existencia de
Policias propias, si bien a través de formulaciones diversas en las cuales ahora
no vamos a entrar (57). Como es conocido, las Policias vasca y catalana co-
menzaron su andadura sin aguardar a la promulgacién de la Ley Organica in-
vocada por el articulo 149.1.29 CE; de la misma manera, el germen de la Po-
licia Foral de Navarra, obediente a reglas especificas, existia ya cuando la
LOFCS es dictada. Por ello, esta norma se encuentra con una realidad factica 'y
juridica a la que, en mi opinion, supo dar adecuada respuesta en sus Disposi-
ciones Finales Primera, Segunda y Tercera, sobre todo teniendo en cuenta que
el Derecho es muy a menudo el cauce técnico a través del cual se resuelven los
conflictos politicos.

(56) Asi, el diputado Lépez Rod6 en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Piblicas, DSC, 15 de junio de 1978, pags. 3329-3330.

(57) Baste con la remisidn a la abundante doctrina que ha estudiado la cuestién, entre otros,
J. M. CASTELLS ARTECHE: La Policia auténoma, HAEE/IVAP, Ofiati, 1988, pags. 43 y sigs.; «La
Policia auténoma. Problemaitica actual», en VV. AA.: Estudios sobre el Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco, vol. 11, HAEE/IVAP, Ofati, 1991, pags. 487 y sigs.; J. BOSCH MESTRES y
J. CUrBET HEREU: «Seguridad piblica y Policia auténoma», en VV. AA.: Comentarios sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia, vol. 11, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1990,
pags. 641 y sigs.; GUILLEN: La compétencia de la Generalitat de Catalunya en matéria de segu-
retat publica, cit., pags. 30 y sigs.; A. J. VILLAGOMEZ CEBRIAN: «Las competencias autonémicas
en materia de Policia (con especial referencia al caso de Galicia)», RAP, nim. 113, Madrid, 1987,
pags. 137 y sigs.; «Articulo 27.25», en J. L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR (dir.): Comentarios al
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma de Galicia, MAP, Madrid, 1991, pags. 463
y sigs.; J. A. SANTAMARIA PASTOR y M. PuLIDO QUECEDO: «La Policfa Foral», en J. A. SANTA-
MARIA PASTOR (dir.): Comentarios a la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Ré-
gimen Foral de Navarra, MAP, Madrid, 1992, pigs. 543 vy sigs.; J. F. MESTRE DELGADO: «Ar-
ticulo 14», en S. MuNoz MACHADO (dir.): Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Autonoma de Andalucia, MAP-IEAL, Madrid, 1987, pigs. 381 y sigs. Sin tratarse de
un libro propiamente juridico, una muy completa informacién sobre las Policias vasca, catalana y
navarra en G. JAR COUSELO: Modelo policial espafiol y Policias auténomas, Dykinson, Madrid,
1995.
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Respecto de las otras Comunidades que contemplaron la creacién de un
Cuerpo de Policia, 1a LOFCS no las equipara a las anteriores (58), pero cubre
el vacio hasta entonces existente, puesto que ninguno de los Estatutos decia
nada sobre el particular. Ahora bien, la propia LOFCS prevé que los Cuerpos
autonémicos no se creen, motivo por el cual articula una férmula alternativa
sobre la que en breve algo sefalaré. El resto de las Comunidades Auténomas,
esto es, las que carecen de la posibilidad de crear Cuerpos policiales, no han
quedado indemnes, puesto que la LOFCS ha venido a homogeneizar su dmbito
competencial al determinar que todas ellas podran ejercer las facultades de vi-
gilancia y proteccién a que se refiere el articulo 148.1.22 CE mediante la firma
de acuerdos de cooperacion especifica con el Estado (art. 37.2). Si tenemos en
cuenta que los Estatutos de Murcia y Asturias recogieron sélo la competencia
en materia de coordinacién y demas facultades en relacién con las Policias lo-
cales, es claro el impacto de la LOFCS sobre sus disponibilidades materiales
en el sector de la seguridad piblica, impacto seguramente subsumible en la
técnica prevista en el articulo 150.2 CE.

Sumariamente presentado, tal es el estado actual de la legislacién, no modi-
ficado por 1a LO 9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias
a las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia por la via del ar-
ticulo 143 CE. Estado que, dejando al margen la reciente promulgacién de los
Estatutos de Ceuta y Melilla (59), genera un panorama complejo. Ademads,
caben todavia novedades, puesto que sigue a disposicién de las Comunidades
Auténomas capaces para ello la creacién de Cuerpos policiales propios y, para
las demds, ejercer las funciones de vigilancia y proteccion de sus edificios e ins-
talaciones mediante la firma de acuerdos de cooperacién especifica con el Es-
tado. De momento, lo que parece es que el proceso de implantacién de nuevos
Cuerpos esta detenido, acudiéndose en su lugar a la férmula de la adscripcién en
cuya virtud las Comunidades Auténomas con competencia para la creacién de
Policias propias pueden ejercer sus competencias policiales extramuros de los
margenes que impone el articulo 148.1.22 CE, que de este modo operan sé6lo
para las restantes. De manera general, el RD 221/1991, de 22 de febrero, regula

(58) Sobre la incidencia de la LOFCS en esta materia, ademas de las referencias que se
pueden encontrar en los trabajos citados en la nota precedente, J. BARCELONA LLOP: Régimen ju-
ridico, cit., pags. 181-183; Sobre las funciones y organizacion, cit., pags. 41 y sigs.

(59) Las Leyes Organicas 1y 2/1995, de 13 de marzo, reconocen a ambas ciudades compe-
tencia en materia de vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones y Policia local en el
marco de lo dispuesto en la LOFCS, comprendiendo dicha competencia las facultades de admi-
nistracién, inspeccién y sancién y, en los términos que establezca la legislacién general del Es-
tado, el ejercicio de la potestad reglamentaria.
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dicha técnica y a ella se han acogido tres de las Comunidades que pueden ha-
cerlo: Galicia (Orden de 19 de junio de 1991), Valencia (Orden de 16 de sep-
tiembre de 1992) y Andalucia (Orden de 31 de agosto de 1993). Importa precisar
que la adscripcién es exactamente eso, una adscripcion, sin que los funcionarios
adscritos dejen de pertenecer al Cuerpo Nacional de Policia aunque, funcional-
mente, dependan de la Comunidad Auténoma respectiva.

2. Las Policias locales

Si en los debates constituyentes preocupé la suerte de las Policias autoné-
micas, de las locales nada se dijo. El embrion del actual articulo 148.1.22 apa-
reci6 en la Disposicién Adicional redactada por la Ponencia, cuyo articulo 2.r)
admitia que las Comunidades Auténomas asumieran competencias en materia
de Policia de sus edificios e instalaciones y de los montes, asi como en la regu-
lacién y coordinacion de las demads Policias locales. Al final, el texto resulté en
los términos que nos son familiares, quedando la finica mencién constitucional
a las Policias locales en sede de las competencias que las Comunidades del ar-
ticulo 143 podian asumir estatutariamente. Esta perspectiva autonomista no
debe llamarnos a engaiio, puesto que no puede ocultar que la Constitucion esta
reconociendo no sélo la existencia de las Policias locales sino, también, la de
una competencia local en materia de seguridad cuyos términos, no obstante, re-
querian de precision ulterior.

Sin profundizar en la configuracion que de estas Policias realizan la
LOFCS y la legislacién de régimen local (60) y dejando de lado el tema de la
competencia autonémica de coordinacién y la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional recaida sobre la misma (61), dos son las cuestiones que en este
momento me interesa destacar.

(60) Véase J. IRURETAGOYENA ALDAZ: «La actividad administrativa de Policia y la Policia
municipal», en M. RAZQUIN LIZARRAGA y P. LARUMBE BIURRUN: La Administracion local de Na-
varra, Aranzadi, Pamplona, 1987, pags. 560 y sigs.; L. M. Diez-Picazo JIMENEZ: «Policia local»,
en S. MuNoz MAcHADoO (dir.): Tratado de Derecho municipal, vol. 1I, Civitas, Madrid, 1988,
pégs. 1433 y sigs.; J. BARCELONA LLOP: Régimen juridico, cit., pags. 184 y sigs.; Sobre las fun-
ciones y organizacidn, cit., pags. 45 y sigs.; CASTELLS ARTECHE: La Policia auténoma. Proble-
mdtica actual, cit., y «Policias autonémicas y Policias locales», en VV. AA.: Municipios y acti-
vidad policial, Gerona, 1991, pags. 195 y sigs.

(61) Véase F. GUILLEN 1 LASIERRA: «La competencia autonémica sobre coordinacion de las
Policias locales a la luz de la reciente jurisprudencia constitucional», en Autonomies, nim. 16,
1993, pags. 177 y sigs.; J. BARCELONA LLop: «Policias locales. Proteccion Civil», Anuario del
Gobierno local, Marcial Pons, Diputacién de Barcelona, 1995, pags. 299 y sigs.
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La primera apela a que, como he dicho anteriormente, los funcionarios de
los Cuerpos de Policia local ejercen sus derechos sindicales en situacién de pa-
ridad con el resto de los funcionarios civiles. Ello resulta significativo y, a mi
juicio, revelador de la posicion que las Policias locales ocupan en vigente mo-
delo policial. Si para ellas se consideran suficientes las «peculiaridades» esta-
blecidas en el régimen del derecho de sindicacion para el conjunto de los fun-
cionarios civiles, es que sus funciones no son las mismas que las de los demas
Cuerpos policiales y su estatuto, en consecuencia, es mas funcionarial que po-
licial (62). En efecto, la LOFCS confiere a las Policias locales un campo fun-
cional muy reducido por comparacién al que confiere a las demas, circuns-
tancia que puede tener varias explicaciones pero que, a mi juicio, estd muy
marcada por la opcién constitucional en favor de la existencia de Policias auto-
némicas, que ha impedido un desarrollo de los Cuerpos locales de seguridad
como una de las férmulas posibles para asegurar la descentralizacién de la fun-
cién policial. Ahora bien, para que un sistema asf disefiado funcione correcta-
mente es preciso que todas sus piezas lo hagan y si tan s6lo existen tres Cuerpos
policiales autonémicos, parece obvio que la descentralizacion policial es mas
una aspiracion que una realidad, puesto que el peso del mantenimiento de la se-
guridad pablica lo van a seguir soportando los Cuerpos estatales, sin que a tal
conclusion la férmula de la adscripcidn sea Gbice dado su limitado alcance.

A lo anterior, y este es el segundo tema que queria comentar, se une la cen-
sura que el Tribunal Constitucional ha hecho de la previsién de Mancomuni-
dades de Municipios para la prestacion del servicio de policia en las diversas
sentencias recaidas sobre las Leyes autonémicas de coordinacién de las poli-
cias locales. En efecto, y a partir de la consideracién de la LOFCS como norma
inserta en el bloque de la constitucionalidad del articulo 28.1 de 1a LOTC, el
Tribunal entiende que si el legislador organico no contempla otros Cuerpos de
Policia local que los que creen los Municipios (art. 51), no resulta ajustada a la
distribucién constitucional de competencias la previsién de Cuerpos de Policia
supramunicipales o de la prestacion del servicio a través de férmulas manco-
munadas. Delimitando la LOFCS las facultades que pueden ejercer las Comu-
nidades Auténomas en relacién con las Policias locales y no autorizando
aquélla otra existencia que la de Cuerpos de Policia Local en los Municipios, la
pretensién antondmica de crear Cuerpos supramunicipales se considera un ex-
ceso competencial y es tachada de inconstitucional. A tal conclusién estima el

(62) CasteLLS: La Policia auténoma, cit., pag. 493. A esta consideracién podrian escapar
parcialmente las Policias locales del Pais Vasco, integradas en la Policia del Pais Vasco; sobre el
particular, el propio CASTELLS: «Las Policias locales», en Harlax, nim. 7, nimero monografico
dedicado a la Ley de Policia del Pafs Vasco, 1994, pag. 131.
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Tribunal que no se oponen las previsiones legales y estatutarias relativas a la
creacién de entes locales supramunicipales o a la prestacién mancomunada de
servicios, puesto que las competencias en materia de régimen local no pueden
superponerse a la especifica sobre coordinacién de las Policias locales, cuyo
concreto contenido viene delimitado por la LOFCS. Razonamiento que, dice el
Tribunal Constitucional, se ve corroborado por lo dispuesto en el articulo 173
del Real Decreto Legislativo 781/1986, al remitir éste a la regulacién de las Po-
licias locales contenida en el Titulo V LOFCS.

A diferencia de lo que en su momento entendi6 el Tribunal Supremo (63),
queda asi vedado el paso a una posibilidad que, sin mengua de su justificacién
material por cuanto trata de solventar problemas que se reputan reales, carece
de cobertura en la legislacion estatal. No es momento éste para pronuncia-
miento alguno al respecto, pero si para sefialar que, aparte de las situaciones de
emergencia a cuya solucion se dirige el articulo 51.3 LOFCS, no es infrecuente
que en algunos Municipios con un nimero de habitantes inferior al legalmente
establecido para que puedan existir Cuerpos de Policia local se planteen esta-
cionalmente acuciantes problemas de seguridad piblica, sobre todo a conse-
cuencia del incremento poblacional de hecho durante las temporadas turisticas.
Igualmente, sucede en otras ocasiones que, aun contando con una cifra de po-
blacién suficiente, las arcas municipales no permitan facilmente la creacion de
una Policia local, siempre costosa no s6lo en personal, sino también en forma-
cién. La férmula mancomunada me parece, por eso, una salida razonable (64)
que puede paliar dificultades que son reales y muy cotidianas a las que es po-
sible que no siempre den total satisfaccién técnicas tales como la colaboracion
de otros Cuerpos de policia o la existencia de personal alternativo a la Policia
local (alguaciles, vigilantes, guardas o analogos), con un estatuto quizé a veces
no del todo definido y con unas funciones quiza no siempre lo suficientemente
especializadas en materia de seguridad piiblica. No obstante, la decisién final
estd en manos del legislador estatal que es quien ha de proporcionar la res-
puesta adecuada a un problema que existe (65).

(63) Véase la sentencia de 27 de mayo de 1992 (Ar. 4445).

(64) En el mismo sentido, antes de la jurisprudencia constitucional citada, CASTELLS: La
Policia auténoma, cit., pags. 494-495.

(65) Ha dicho con razén GUILLEN (La competencia, cit., pig. 195) que: «Si la critica a la ac-
titud del Tribunal, que ha sido formalmente correcta, se centra en que ha ignorado una problems-
tica que deja si solucionar, debe cambiarse el objetivo de las criticas. Probablemente deberan di-
rigirse hacia la ley que actdia en este caso como pardmetro de constitucionalidad. Es, pues, ¢l
legislador organico quien ha condicionado de manera clara la decisién del Tribunal, de modo que
el Tribunal ha actuado de “mensajero” de unos condicionantes no establecidos por él. No ma-
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3. Una apelacion, al final, al deber de colaboracién

Integradas en la Ertzaintza las Policias provinciales que subsistian en el
Pais Vasco, operacion que la STC 159/1993, de 6 de mayo, no ha considerado
contraria a la garantia constitucional de Ia foralidad, el modelo policial espaiiol
se estructura, pues, en tres niveles: estatal, autonémico y municipal y, correla-
tivamente, en una pluralidad organizativa nada desdefiable. Existen, si, princi-
pios comunes pero, a la vez, cada uno de los Cuerpos acttia campos funcio-
nales propios. Esta situacion, que no juzgo, puede ser fuente de dificultades
précticas si no se apela a una idea esencial a todo Estado complejo cual es la
del deber constitucional de cooperacion o colaboracién que el TC considera
implicito en la propia esencia de la forma de organizacidn territorial del Es-
tado. Deber constitucional que, como es conocido, no se refiere a la distribu-
cién de competencias y funciones, sino al ejercicio de unas y otras por cada
una de las Administraciones piblicas que las tienen asignadas (66) y que en la
actualidad ha sido acogido expresamente en los articulos 3.2 y 4 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, donde se enumeran una serie de cauces a través
de los cuales hacerlo efectivo (67).

La LOFCS no es ajena a este planteamiento. En ella encontramos diversas
alusiones a la nocién de colaboracién [arts. 3, 12.2,29.2, 38.2,45 y 53.g) y h)]
que, empero, no son idénticas puesto que, por ejemplo, la colaboracién de las

temos, pues, al mensajero.» Incluso cuando este autor propone, acto seguido de lo transcrito, al-
guna alternativa interpretativa acaba concluyendo: «Sea como fuere, un cambio legislativo podria
solucionar, definitivamente, el problema.»

(66) Entre la abundante bibliografia que a la cuestién atiende, véanse P. SANTAOLAYA Ma-
CHETTL: Descentralizacién y cooperacion, CEC, Madrid, 1984, capitulo III, especialmente;
G. FERNANDEZ FARRERES: «El principio de colaboracién Estado-Comunidades Auténomas y su
incidencia orgénica», Organizacién territorial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. II,
IEF, Madrid, 1985, pags. 995 y sigs.; J. TorNoS, E. Aja, T. FonT, J. M. PERULLES y E. ALBERTI:
Informe sobre las autonomias, Civitas, Madrid, 1988, pags. 133 y sigs.; E. ALBERTI ROVIRA: «La
colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas», en L. MARTIN REBOLLO (dir.): El
futuro de las autonomias territoriales. Comunidades Auténomas: balance y perspectivas, Uni-
versidad de Cantabria-Asamblea Regional de Cantabria, Santander, 1991, pags. 201 y sigs., asi
como el trabajo de este mismo autor que se cita en la nota siguiente; P. MENENDEZ GARCIA: Las
potestades administrativas de direccidn y coordinacion territorial, Civitas-Servicio de Publica-
ciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1993,
pags. 153 y sigs.

(67) Cfr. E. ALBERTI ROVIRA: «Relaciones entre las Administraciones piblicas», en J. LE-
GUINA VILLA y M. SANCHEZ MORON (dirs.): La nueva Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 51
y sigs., especialmente.
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Policias autonémicas y locales en las funciones de Policia Judicial ejercidas
por las Unidades de Policia Judicial no son parangonables al deber de mutuo
auxilio e informacién reciproca impuesto a las Fuerzas de Seguridad del Es-
tado y a los Cuerpos de Policia de las Comunidades Auténomas. Propiamente
hablando, el deber de colaboracién se plasma, justamente, en ese deber de
mutuo auxilio e informacién reciproca, que estimo absolutamente esencial,
puesto que la existencia de una pluralidad de Cuerpos policiales no significa el
retorno a la atomizacion del mantenimiento de la seguridad publica caracteris-
tica de otras épocas, sino que en su base estd, justamente, un deber de colabo-
racién sin el cual el sistema entero puede quedar dinamitado. Con indepen-
dencia de otras menciones concretas en su texto, la LOFCS lo entiende
claramente asi en su articulo 3 cuando invoca el principio de cooperacién reci-
proca al que han de ajustar su actuacién los miembros de todas las Fuerzas de
Seguridad. Principio que es algo mas que eso, que es un deber de contenido ju-
ridico y enraizado en la entrafia misma del texto constitucional.

Es, asi, realmente esencial que el deber de colaboracion sea observado con
escrupulosidad y que, por encima de posibles recelos corporativos, prime el
principio de lealtad institucional. De este modo, habran de articularse técnicas
efectivas de colaboracidn entre las Policias locales entre si, entre éstas y las au-
tondmicas, entre las dos citadas y las estatales y, por supuesto, entre el Cuerpo
Nacional de Policia y la Guardia Civil. Técnicas de colaboracion que, por lo
demas, han de facilitar el ejercicio de la funcién por la Administracién piblica
o el Cuerpo competente sin tergiversar la distribuciéon competencial y fun-
cional sobre la que se levanta el sistema.

Por otro lado, y con esto concluyo, muchas veces la consecucién de la efi-
cacia policial puede venir condicionada por la operatividad de las f6rmulas de
colaboracién y cooperacién. También si éstas fracasan, el complejo modelo
policial espafiol arriesga mucho, como decia anteriormente con motivo de la
coordinacién y, con ello, su propia legitimacién social. Y una organizacién no
legitimada socialmente y que por eso mismo carece de credibilidad para los
ciudadanos esta, tarde o temprano, fatalmente condenada al fracaso.
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