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PRESENTACION

El libro que el lector tiene en sus manos es el resultado del seminario
organizado conjuntamente por el Institut d'Estudis Autonomics y la Esco-
la de Policia de Cataluiia sobre El modelo policial y sus retos de futuro.

Dicho seminario se organizo con la intencion de constituir un marco
de reflexion vy debate acerca del modelo policial, particularmente a partir
del elemento diferencial que suponen los regimenes especificos que en el
dmbito policial se dan en Catalufia y en el Pais Vasco.

El desarrollo estatutario ha producido en ambos casos un proceso de
implantacion de las policias autondmicas con la consiguiente sustitucion
de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado, de modo que aquéllas se
convierten en una verdadera policia integral, ordinaria y general en su te-
rritorio.

Dentro de este contexto, pendiente atin de desarrollo en Catalufia, no
s6lo se produce un cambio formal, sino que también se abre la posibilidad
de construir un modelo policial propio de acuerdo con las opciones politi-
cas de cada rerritorio. Ello hace aflorar toda una serie de cuestiones que
afectan a la definicién del modelo mismo, asi como otros aspectos de rela-
cidn no menos importantes como son la coluboracién con los cuerpos es-
tatales, la dimension transfronteriza de la policia o las relaciones con las
policias locales.

Por otra parte, adquieren también especial relevancia las experien-
cias comparadas sobre policia, sobre todo las de aquellos paises en los
gue se produce una amplia descentralizacion de responsabilidades en esta
materia.

Como puede comprobarse en el indice de las intervenciones, esias
cuestiones fueron objeto de andlisis durante el seminario, y todo ello den-
tro del marco introductorio del informe elaborado por el profesor José

Manuel Castells, coordinador del mismo, que constituye la primera parte
del libro.

ANTONI BaAyoNa ROCAMORA
Director det Institut d’ Estudis Autondmics
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I
INFORME SOBRE EL MODELOQ POLICIAL
EN EL ESTADO ESPANOL

Jost MANUEL CASTELLS
Catedrdtico de derecho administrativo
de la Universidad del Pais Vasco



1 - Explicacién sumaria

La pretension del presente informe no busca abarcar el fenémeno po-
licial, en su variable magnitud. Se reduce, como objetivo esencial, a anali-
zar los aspectos orgdnico-institucionales de la policia, en tanto que estd
compuesta por institutos armados al servicio de la seguridad publica; mar-
ginando por lo tanto, por considerarlos accesorios en la presente reflexidn,
los contenidos materiales sobre los que se asienta el sistema policial. Por
ello, las politicas de seguridad. las misiones constitucionalmente enco-
mendadas a las policias, las funciones estrictamente policiales, se mencio-
nan en cuanto puedan resultar de interés al concreto fenémeno policial or-
ganizado, objeto basico de 1as siguientes lineas.

Siguiendo un hilo problematico, €l punto central no tendrd més reme-
dio que situarse en torno a una determinada cuestion, que ademds es la que
mayores indefiniciones y deficiencias estd suponiendo en la palpitante ac-
tualidad: la existencia en el modelo policial espafiol de tres tipos de po-
licfas territoriales, correspondientes a las tres grandes administraciones
operantes en el territorio: la general en ¢l territorio o estatal, la autonémica
y la local. Aunque la problemdtica de fondo desborde este sencillo esque-
ma —dénde ubicar la policia judicial o qué postura adoptar respecto de
la seguridad privada?—, no cabe duda alguna de que en el ensamblamien-
to, articulacién y adecuada correlacion de estos tres tipos de policias, se
centra 1a méxima dificultad de 1a actual coyuntura; asi como de su correc-
to afrontamiento, el porvenir de la seguridad ciudadana espariola.

Sentada la postura clarificadora precedente, el informe se deftine por
el avance a través y por medio de tres hitos: perfilar los parametros del
presente debate teniendo siempre en cuenta los modelos policiales interna-
cionales, posibles y aplicables al supuesto espafiol, tanto por su proximi-
dad geogréfica como por su similitud de soluciones potenciales; establecer
un balance normativo general de! sistema policial espafiol, en cuanto que
su ordenamiento juridico aparece consolidado, aunque no definitivamente
asentado; finalmente, presentar la problematica, que derivada tanto del
bloque normativo como de la praxis real, aparece a la luz del dia de los
presentes momentos finiseculares.

Naturalmente, y para ello son mds indicadas las ponencias del presente
seminario, no se prevé ofrecer férmulas panacea a la mencionada proble-
mitica. La premeditada voluntad se limita a exponer las materias esencia-
les del debate, en cuanto fuente de informacién del estado de la cuestion y
de un mas facil afrontamiento, que, sobra sefalarlo, tiene en las institucio-
nes y en las politicas europeas una necesaria focalizacion innovadora.
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2 - Modelos policiales comparados

Con la vista puesta en el sistema policial espafiol, es preciso realizar
una muy breve alusidn al contexto en que se desenvuelve, Con esa inten-
cién, se hard sucinta mencién a los modelos de los que se nutre aquél, por
su cercania geogréfica o por su relieve histdrico, o cuya alusién es tanto
mds pertinente debido a la orientacién del Estado espaiol después de la
Constitucion de 1978.

No cabe duda de que los dos grandes modelos se sitian en torno al
modelo latino y al correspondiente anglosajén. Describiéndolos a grandes
rasgos, aquél al que se ha denominado como modelo latino, se determina
por la pauta esencial marcada por el sistema francés-napoletnico,' basado
fundamentalmente en la gendarmeria nacional creada en 17912 que cuen-
ta con cualro notas caracteristicas: «sistema centralista de policfa, militari-
zado con unas autoridades gubernativas... destacadas a lo largo y ancho de
todo el territorio y donde la jurisdiccion militar tiene importantes compe-
tencias en todo el territorio».’ Facetas singulares a las que el propio Ballbé
anadiria, en referencia a su rasgo de policia politizada, la escasa depen-
dencia de la Administracién de justicia.*

Es notorio ¢l hecho de que este modelo fue exportado a toda Europa,
teniendo reflejo la institucion de la gendarmeria en similares institutos, a)
menos en tres paises: talia, Bélgica y Espaiia; asi como el dato de una asi-
milacién del propio modelo global policial. Es cierto, no obstante, que
existen indicios de su cuestionamiento en los presentes momentos, tanto
con fundamento en la burocratizacion del aparato policial producida por la
propia estatalizacién de las fuerzas de policia, como producidos por las
transformaciones generales que conoce la Administracién, siempre en re-
ferencia al paradigmaitico supuesto francés.® El sentido reformista dotado
de mayor profundidad se esta verificando sobre el cuerpo de la gendarme-
ria nacional y su naturaleza militar, aunque en menor medida, sobre su

1 Acerca de esle madelo: M, Le Clere, La Police. 3.7 edicion. Paris, 1986.
Sobre esta policia y sus caracteristicas, véase la ponencia de Manuel Ballbé: «Modclos po-
liciles comparados», en la obra colectiva Seguridad ¥ Estado Antondmico, VIF Seminario
Diegue de Almmada. Madrid, 1996, pag. 113 y sig. Igualmente, en alusion al «modelo latino»,
3. Loper Garrido, £l aparaio policial en Espaia, Madrid, 1987, pag. 64 y sig.

3 Ballbé, ponencia citada, pag. 113-114.

4 Afirmacion cn su ponenciu «La policiz local en los sistemas de pluralidad policial», publicada
en la obra colectiva Municipios v actividad policial. Girona. 1990, pilg. 16.

5 Asilo pone de relieve Jean lucques Gleizal: «La problemdtica policial en Francia», en la obra
colectiva Policiu y seguridad. andlisis juridico-piblico, Ofati, 1990, pag. 135 y sig.



preceptivo despliegue territorial como policia general.® Cuestionamiento
que en diversa medida, estd teniendo lugar también para sus propias «gen-
darmerias» en los mismos pafses que adoptaron ese instituto policial.

El modelo alternativo a éste, de superior prestigio en la presente co-
yuntura, es ¢l anglosajon, considerado como un prototipo de modelo de
policia civil y descentralizada, en muy estrecha dependencia de la autori-
dad judicial, al servicio del ciudadano y no del Estado. y, en cuanto policia
profesional, orientado a la investigacién criminal. Como acertadamente
sefiala Ballbé,” en alusion que debe encuadrarse en los principios de este
modelo policial, «en los sistemas democrdticos la biisqueda y obtencién
de pruebas es el elemento nuclear para que el juez pueda juzgar». De ahi
la necesidad de ese mdximo de preparacion técnica y de un marco garan-
tista para los ciudadanos, que, en principio, sc predica de este modelo po-
licial.

El dato cuantitativo es también suficientemente revelador: se mantie-
ne una proporcién de un 20% para la Policfa Metropolitana de Londres,
siendo un 80% para la policia de base local ® Proporcion que se reproduce
en los Estados federales avanzados, como es el caso de la Republica Fe-
deral Alemana, Estado en el que, abolidas las policias locales —aunque
se asista a recientes intentos de resurreccion de las mismas—, se estable-
ce una organizacién policial uniforme que forma parte de la Administra-
ci6n del land. A su lado, dnicamente existe la conocida Policfa Federal de
Fronteras, con funciones especializadas y dependiente del Departamen-
to Federal de Policia Criminal, si bien estas funciones paulatinamente es-
tan adquiriendo cardcter complementario, asi como es citable la muy espe-
cializada y minoritaria Policia Criminal Federal.”

Tal vez por sus semejanzas con el contexto espafiol, sea preciso men-
cionar de forma igualmente sucinta al sistema canadiense, que, como ha
sefialado Jaume Curbet,'® concilia aspectos, como la descentralizacion y la
eficacia, que algunos piensan gue son antagonicos. Prosiguiendo igual-
mente en el porcentaje 80-20, respecto de policias descentralizadas y cen-

6 Estatalizacién de la policia, incluso de 1a operativa de dmbito municipal, que subsiste, con su
arraigo tradicional, en la reciente Ley 95/1973, de 21 de enero de 1995, de orientacion y pro-
gramacion de la seguridad. Véase el articulo de Javier Barcelona Liop: «Policias locales y
compelencias municipales en materia de seguridad y policia» en el ndmero 95 de la Revisia
Espaiiola de Derecho Administrative (1997), pig. 373,

7 «La policia local...», pag. 18.

Sepiin expone Ballbé: «<Modelos policiates...», pig. 124.

9 Al respecto, V. Gitz, «La policia de los Lénder alemanes: funciones y competencias», ¢n la
obri colectiva Policta v seguridud: Andlisis juridico-piblico, pig. 156 'y sig.

10 Lu policia de Quebec, Un model per a Catalunya? Barcelona, 1987.

o
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tral (Gendarmeria Real), el peso de la seguridad publica lo llevan los poli-
cias locales y provinciales. La provincia de Quebec cuenta con su propio
cuerpo de policia ——la Sireté—, que asume también las competencias de
seguridad en los municipios de esta provincia.

De estos dos grandes modelos pueden deducirse determinadas ense-
fianzas, con vistas al presente estudio. Tal vez por su especial pertenencia
concluya con las exigencias de mecanismos de cooperacicn policial res-
pecto de todos los cuerpos de policia, que emerge, como una consecuencia
en el ambito policial, del federalismo cooperativo alemén; colaboracién y
cooperacion administrativa, pero también —incluso esenciatmente— po-
litica y materializada en conferencias periédicas de fos ministros del In-
terior.

La segunda seria la esencial preocupacion por la eficacia y la operati-
vidad, puesta de manifiesto en cuanto afrontamiento de la funcionalidad
de los institutos policiales, se realiza desde cualquier plano, y sea cual sea
¢l modelo policial elegido."

3 - Las esenciales funciones policiales

Partiendo del ya mencionado cardcter instrumental o accesorio de la
funcionalidad policial, s que parece necesario sentar determinados apun-
tes sobre la misma, con el pretendido fin de avanzar con mayor facilidad
en el modelo concreto policial existente en el Estado espafiol.

La primera definicidn de la policia en su concepeién moderna'? se ha
ubicado en el reinado de Luis XIV y en concepcith expuesta por Nicolds
Delamare: servicio piblico, encargado de la proteccion de las personas y
de los bienes; del mantenimiento de las instituciones y de la vigilancia de
la opinién. Se abria asf un juego dialéctico secular entre dos concepeiones
finalistas: la salvaguarda del Estado y la proteccién del individuo frente a
intromisiones de aquél,

El genio del ministro de Interior por excelencia, Fouché, se plasmard
¢n sus famosos principios que debian regir una buena policia, decantindo-
se de este modo por el aspecto «politico» y la apertura de una aparente

11 Sobre esta cooperacion, V. Gotz, «Police orgarnization ol German Linders, en el [ Congreso
Internacional de Policia en Euskadi, Vitoria, 1992, pag. 56 y sig.
12 Véase al respecto M. Le Clére: La Police, pag. 3.
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contradiccion entre policia y libertad, en cuanto términos irreductibles, al
menos aparentemente.,

Relacién dialéctica que no es de recibo en una sociedad democratica,
puesto que, como seflala Recasens, en justa acomodacién a los nuevos
tiempos y en un Estado democrdtico, seguridad y democracia van intima-
mente unidas.?

Es desde esta superacion de esquemas policiales propios del Antiguo
Régimen o de sistemas autoritarios, desde donde debe enfocarse la proble-
matica de las funciones policiales, en insistente referencia a un objetivo
prioritario de servicio publico. Emergen asi determinados modelos, desde
la neutralidad politica y desde la implicacién en la seguridad ciudadana;
uno de estos modelos es el preconizado por Q. Wilson' en cuanto mode-
lo de vigilancia y control, legalista y de servicio, siendo sus objetivos
prioritartos, respectivamente, el orden, la aplicacién de la ley y el bienes-
tar social.

Si la dualidad funcional fundamental de las fuerzas policiales se apo-
ya en torno a dos grandes sectores: la policia judicial y la usualmente de-
nominada policia gubernativa o de orden publico,'* policia que antes que a
la investigacion criminal se dedica al mantenimiento del orden en la calle,
a su lado se encuentra la policia administrativa, legitimada por el ejercicio
de la coercién para el cumplimiento de actos y disposiciones adminis-
trativas; del mismo modo que pueden mencionarse funciones policiales
derivadas de exigencias sociales de la actualidad —defensa del medio
ambiente 0 de la naturaleza—, o puramente de determinadas funcio-
nes asistenciales requeridas por el propio Estado social y democritico de
derecho.!®

Sin dnimo de penetrar todavia en el recinto del modelo policial espa-
itol, aunque con expreso deseo de clarificar la sistemadtica de las funciones
policiales contemporaneas, resulta paradigmatica la clasificacién que for-
mula la Ley catalana 10/1994, de 11 de julio, de la Policia de la Generali-
tat - Mossos d’Esquadra. En este sentido, con el manifiesto animo de sis-
tematizacion pedagdgica, véase la precisa alusidn que se realiza en el

13 «Laseguridad y el modelo policial espafiol». en el VII Seminario Duque de Ahumada, pig. S1.

14 Sobre este modelo, Alvarez Sobred: Ef policia como agenie social, pag. 261 v sig.

15 V<éuse Javier Barcelona en sus numerosos y excelentes trabajos, Una sintesis reciente en la voz
«Fuerzas y cuerpos de seguridadw». Enciclopedia Juridica Bdsica. Vol. I1. Madrid, pig. 31, 76
y sig. Mantiene la no diferenciacion entre policia administrativa y de seguridad. C.A. Amoedo
Souto, Policia Autonomica e Seguridade Publica. Xunta de Galicia. 1994, pag. 49 y sig.

16 Tal come sefiala Uusitalo en «Palicing in a Welfare State», en I Congreso Internacional de Po-
licia en Euskad), pag. 49 y sig.



articulo 12, precepto que agrupa las funciones policiales de forma cierta-
mente ejemplar y notoriamente clara.

Comenzando por ia referencia de la ley citada a la tradicional policia
de seguridad ciudadana, en consideracion explicita de una policia preven-
tiva y de control del orden publico, o de la seguridad ciudadana.'” Siguien-
do por las funciones propias de una policia administrativa, o de la posible
coaccidn publica al servicio de las politicas y actuaciones de las institucio-
nes autondémicas, asi como las medidas encaminadas a la defensa del me-
dio ambiente o el patrimonio cultural cataldn, ademds de la especifica vi-
gilancia de las empresas de seguridad privada.'®

Evidentemente, la mencidn de las funciones de policia judicial supo-
nia una necesidad, con el basamento en el Estatuto y la Constitucién, la

17 «Funciones de policia de seguridad:

a} Proteger a las personas y bienes.

b) Mantener el orden piblico.

¢) Vigilar y proteger a personas, drganos, edificios, establecimientos y dependencias de la
Generalitat, y garantizar el normal funcicnamiente de las instalaciones y la seguridad de los
usuvarios de los servicios.

d) Vigilar los espacios piblicos.

e} Proteger las manifestaciones y mantener el orden en grandes concentraciones humanas.

) Prestar auxilio en los casos de accidente, catistrofe o calamidad piblica, y participar en
la ejecucion de los planes de proteceién civil en la forma que se determina en las leyes.

g) Prestar auxilio en las actuaciones en materia de salvamento, si se le requiere.

#) Cumplir, dentro de las competencias de la Gengeralitat, las funciones de proteccion de la
seguridad ciudadana atribuidas a las Fuerzas y cuerpos de Seguridad en la Ley orginica 1/1992.

{) Prevenir actos delictivos.

J) las demds funciones que te atribuye la legislacion vigente.»

18 «Funciones de policia administrativa:

a} Velar por el cumplimiento de las leyes aprobadas per el Parlamento de Cataluiia y de
las disposicicnes y drdenes singulares dictadas por las demés érganos de la Generalitat.

b} Inspeccionar las actividades sometidas a la ordenacion o disciplina de la Generalitat, y
denunciar toda actividad ilicita.

c) Emplear la couccidn en orden a la ¢jecucion forzosa de los actos o disposiciones de los
organos de 1a Generalitat.

d) Velar por ¢l cumplimiento de las leyes y las demés disposiciones del Estado aplicables
a Catalufia y garantizar el funcionamiento de los servicios pliblicos esenciales.

e) Velar por ¢l cumplimiento de la normativa sobre el medio ambiente, los recursos hi-
draulicos y la riqueza cinegética, piscicola, forestal y de cualguier otro tipo relacionada con la
conservacion de la naturaleza.

£} Velar por el cumplimiento de la normativa sobre ¢ patrimonio cultural cataldn, por lo
que se refiere a la salvaguardia y proteccidn del mismo y para evitar su expolio ¢ destruccidn.

g} Colaborar con las policias locales y con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
en lu recogida, tratamiente y comunicaeion reciproca de informacion de interés policial.

k) Vigilar, inspeccionar y controlar las empresas de seguridad privada, sus servicios y actua-
ciones y los medios y personal a su cargo, en los 1érminos establecidos en la legislacion vigente.

i) Las demds funciones que le atribuye la legislacion vigente.»
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Ley orgdnica del poder judicial y ¢l resto de la legislacién procesal vigen-
ie."”” S¢ completaba de tal modo ia sistemadtica de las funciones que se pre-
dicaban de «una policia ordinaria ¢ integral», a las que se debfa adicionar,
en el caso cataldn, funciones de intervencion en la resolucién amistosa de
conflictos privados, «si se les requiere», y funciones de cooperacion y co-
laboracidn con las entidades locales.

Se trata de una sistematizacion de las clasicas funciones policiales,
aderezada por planteamientos acordes con las nuevas realidades sociales,
gue permite entrar con mayor conocimiento y adecuacién en el especifico
modelo policial espafiol, tal como se deriva del ordenamiento juridico y de
la palpitante actualidad. La luz catalana citada nos permite ahondar en las
diversas funciones policiales, con el paso seguro de avanzar en un terreno
suficientemente conocido.

4 - El modelo policial espaiiol: configuraciéon y balance
del ordenamiento juridico

4.1 - La mediatizacion de la opcién histérica sobre el modelo presente

La clara opcidn espafola por el modelo napolednico policial se revela
con caracteres incluso de un pldstico mimetismo, tal como Ballbé ha des-
crito minuciosamente,” aunque los elementos de militarizacién de la po-
licia estdn mucho mds presentes en todos los dmbitos de la estructura poli-
cial espafiola.’! En sintesis, ese modelo adquirido se caracterizaba por los
signientes elementos:*

— ¢l sistema de seguridad estaba centralizado, pero a la vez dirigido,
por los capitanes generales;

19 Estas funciones se debfan cumplir a través de los servicios ordinarios del cuerpo o a través de
sus unidades orginicas de policia judicial, a iniciativa propia 0 a requerimiento de las autori-
dades judiciales o del Ministerio Fiscal.

20 En una importante monografia, Orden piblico y militarismo en la Espaila constitucional.
2. edicién. Madrid, 1985.

21 Igualmente Manuel Ballbé: «La policiu local...», pig. |8 y sig.

22 Al respecto, Javier Barcelona: EY régimen juridico..., pig. 64. Sigo esenciaimente a Ballbé en
su caracterizacion realizada en el precedente trabajo.
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— los gobernadores civiles y los altos responsables de la Administra-
cion policial y gubernativa también estaban militarizados;

— la Guardia Civil seguird el modelo de la Gendarmeria francesa,
pero también se potenciard su régimen juridico-militar, lo mismo que su-
cederd en posteriores cuerpos de policia;

— se genera asi una policia al servicio del Estado, una policia guber-
nativa muy politizada y centrada en el mantenimiento del orden piblico y
no en la investigacion criminal;

— se atisban unas policias locales, igualmente tributarias de la coyun-
tura politica y netamente subordinadas a los institutos policiales de dmbito
estatal.

La consolidacidn de ese modelo policial espafiol a 1o largo de la época
contemnporinea, supone una realidad que sobrevivird, practicamente into-
cada, hasta el nuevo régimen democratico. Su acusada centralizacion y
militarizacion, en su original expresion en los afios cuarenta del pasado si-
glo y en plena década moderada,”* acompaiiaran al modelo, condicionan-
do con su peso cualquier voluntad reformista posterior,

El franquismo profundizard en los antedichos elementos definidores
hasta extremos desconocidos con antelacién, haciendo igunalmente predo-
minar en su maxima magnitud un modelo politico de orden publico, sobre
cualquier modelo profesional de policia,® conformando un concepto del
«orden publicos, clertamente agresivo y por demds expansivo.” Su singu-
lar y ominoso exponente es la Ley de policia de 8 de marzo de 1941,%° que
supuso la confirmacidn de una policia en manifiesta puesta al servicio del
régimen autocratico. Reproduzco, sin necesidad de glosa alguna, un parra-
fo de su predmbulo:?’

23 Debe menciconarse sobre este tiempo la excepeional obra de Alejandro Nieto: Los primeros pa-
sos del Estado constitucional. Barcelona, 1996. También, Diego Alvarez Garrido: La Guardic
Civil v loy origenes del Esiado centralista, Barcelona, 1982,

24 Lépez Garrido: £l aparato policial..., pag. 64.

25 De su vahiosa conlribucion a esta peliaguda materia, citaré, entre todos los trabajos de Lorenzo
Martin-Retortillo, el libro: Las sanciones de orden piublico en el Derecho espaiiol, 1. Ma-
drid, 1970

26 Unas acotaciones, no criticas, a esta ley en Antonio Morales: «Evolucién de la Administracion
policial», en el nimero 1{8 de la Revista de Administracion Priblica {1989). pdg. 406 y sig.

27 Mencioné esta ley en mi trabajo «El marco normativo de los cuerpos de seguridad piblica
desde la veniente competencial», publicado en el Libro homenaje al Profesor José Luis Villar
Palasi. Madnd, 1958,
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Asi podri la nueva policia espaifiola llevar a cabo la vigilancia per-
manente y total, indispensable para la vida de la Nacién, que en los Esta-
dos totalitarios se logra merced a una acertada combinacién de técnica
perfecta v de lealtad que permita la clasificacién adecuada en sus activi-
dades y dé vida a la Policia politica, como érgano mds eficiente para la
defensa del Estado [...].

La Ley de orden publico, de 30 de julio de 1959, revalidé el desboca-
miento del concepto de orden publico, al servicio del poder politico y ha-
bilitador en si mismo del reforzamiento de las facultades de las autorida-
des gubernativas, para la mds contundente represion de toda actividad
democritica.

En suma, como con innegable expresividad ha denotado Ballbé,® «la
Administracién policial y gubernamental militarizadas constitufan la colum-
na vertebral de la dictadura» y su propia carga incidird, con evidente fuerza
mediatizadora, en el proceso siguiente que se abre con la nueva democracia.

Una mediatizacion que se producird de forma diversa; primero, cuan-
do situaciones de muy dificil alierabilidad, puesto que se ponian encima de
la mesa democritica estatus aparentemente intangibles y punto menos que
inconmovibles. En segundo lugar, el modelo no se diferenciaba totalmente
del existente en pafses democriticos del entorno, por lo que, desbrozado de
la marafia totalitaria, podia cobijarse en el seno de construcciones politica-
mente acreditadas. En tercer lugar, la préctica policial de la dictadura crea-
ra hébitos y usos en directa confrontacién con principios de los paises de-
mocrédticos pero de mds que dificil extirpacidn, asi como configurard un
nivel policial cuantitativo de los mds elevados de Europa.”

Por 1ltimo, y en muy determinadas zonas, particularmente el Pais
Vasco y Catalufia, creard corrientes de opinién visceralmente negativas
para los cuerpos policiales existentes, culpados de los excesos del régi-
men, impulsando de este modo una politica consecuente, tendente a su
sustitucién por medio de unos institutos policiales nuevos y carentes de
raices con el inmediato pasado.

La transicidn politica asistird a la apertura de un agudo proceso de
cambio policial, al menos en cuanto a exigencia popular, que se plasmara
prontamente ¢n la ley de leyes.

28 En nota a la 2.  edicién de su libro Orden piblico y militarismo... 1985, pg. 3.

29 Tal como indica Lopez Garrido (El aparaio policial..., pig. 8), «el resultado [de este perioda)
ha sido la existencia de uno de los mayores indices de policia por habitante de Europa en
1975».

23



4.2 - El marco de la Constitucién

La Constitucién de 1978 implicaré la reforma policial como una au-
téntica necesidad democrética, puesto que resultaba evidente que «la
Constitucién no permite la continuidad del aparato policial heredado del
franquismo, ni su perpetuacion esencial bajo una apariencia distinta».3
Dicho lo anterior, la Constitucion se limitara a fijar un marco de extraordi-
naria generalidad, aplazando, con premeditacidn, el afrontamiento real de
la problematica a un decisivo momento legal posterior que entrar4 a fondo
en tan peliaguda cuestién.

No obstante, la Constitucion sf que clarificé, haciendo gala de una no
menos nitida opcion, determinadas cuestiones que incidirdn directamente
en el modelo policial. Comenzando por la nitida separacion entre las fuer-
zas armadas y cuerpos de seguridad, diferenciacién s6lo empafiada por el
régimen y naturaleza de la Guardia Civil;"' siguiendo, con el reconoci-
miento del pluralismo policial, al establecer la seguridad publica como
competencia exclusiva del Estado, «sin perjuicio de la posibilidad de crea-
cién de policias por la Comunidades Auténomas [...]» (articulo 149.1.29),
asi como la cita de las policias locales en mencién ciertamente inespeci-
fica (articulo 148.1.22); adentrdndose de este modo en un sistema propio
del modelo de las democracias avanzadas.™

Sin embargo, el espacio cautelar y reservado de la Constitucidn se
ubica en su remision a leyes orgdnicas para determinar las funciones
y principios basicos de actuacidn y los estatutos de las fuerzas y cuerpos
de seguridad (articulo 104.2), asi como para la forma de creacién, respecto
del marco de policias por las comunidades auténomas (articulo 149.1.29).
Ademds, pasa de puntillas sobre la policia judicial, una vez fijada su de-
pendencia de los tribunales, jueces y del Ministerio fiscal (articulo 126).

La mayor capacidad de distorsién del texto constitucional ha supuesto
la mencién de forma no suficientemente precisa, y en referencia a los ins-
titutos policiales, a los conceptos de seguridad ciudadana (articulo 104) y

3¢ En justificada afirmacién de Dominguez-Berruets, Sinchez-Femdndez, Fernando Pablo: «Re-
forma policial y Constitucion: algunas claves para su interpretacion», en la Revistu de Admi-
nistracicn Piblica, n,” 109, 1986, pig. 374.

31 Al respecto, Javier Barcelona: «Reflexiones constitucionales sobre el medelo policial espa-
fiols, en el n.” 48 (1986) de la Revista Espafiola de Derecho Constitucional, pag, 83,

32 Tal como afirma Manuel Ballbé: «La policia local en los sistemas de pluralidad policial», en
Municipios y Actividad policial, pag. 21.
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seguridad ptiblica tanto en su vertiente orgdnica y material (articulo
149.1.29), términos a los que debe afiadirse la mencion, espaciada a lo lar-
go del texto constitucional, al tradicional «orden piblico»; indiferencia-
cién que llevard al propio Tribunal Constitucional® a terciar, con su doc-
trina, en una polémica de fuerte contenido doctrinal.™

Por mds que la praxis posterior venga situando dichos términos en el
espacio apropiado que les corresponde, me decanto en cuanto posicion po-
sible por el relativismo existente ¢n la postura manifestada por [fiaki Agi-
rreazkuenaga, autor que, tras subsumir la nocién de seguridad publica en
el concepto considerado mas amplio de orden prblico y distinguirla, a su
vez, de la seguridad ciudadana como «un concepto omnicompresivo de la
actividad policial»,* se decanta por afirmar que «¢l problema del orden
ptblico no reside en su denominacion; sino en el uso que de €l se ha hecho
como cldusula de habilitacion [...], [entendiendo en consecuencia) que los
problemas no se solucionan con el cambio del color del uniforme, ni de la
denominacion, ni de la pura cualificacién nominat de las diversas funcio-
nes, sino que el cambio debe operar sobre todo en los dos pilares basicos
que condicionan la posterior actuacién policial, como son la formacion
—dada la capacidad de decisién que ataiie a los agentes de policia—y [...]
en la clarificacién y posterior tipificacion legislativa de las facultades po-
liciales, olviddndose de las funciones como habilitadoras genéricas de
facultades, tanto vengan cobijadas bajo la veste de denominaciones “‘vie-
jas”, como la de orden piblico —como engalanadas de conceptos “nue-
vos”— como el de seguridad piblica, que de nuevo poco tienen {...]».%

Larga cita para cerrar un capitulo que considero excesivamente dis-
cursivo, que en todo caso no ha conseguido superar el paso del tiempo, de
cara a una adecuada conceptualizacién diferenciadora, con las consiguien-
tes consecuencias practicas; aunque existan todavia determinados reflejos

33 Véuse Ju doetrina del Tribunal Constitucional sobre scguridad y orden piblice en Assumplta
Palav Marginet: La conflictivitat comperencial. Seguretat pablica. Barcelena, 1996,

34 Una explicacién de esta polémica en José Luis Carro: «Sobre los conceptos de orden piiblico,
seguridad ciudadana y seguridad piblica», en el n.° 27 (1989} de fa Revista Vasca de Admi-
nistracion Pibtica. [gualmente, [zu Belloso: «Los conceptos de orden plblico y seguridad
ciudadana trag Ia Constitucion de 1978», en el n." 58 (1988) de la Revista Espaiiola de Dere-
che Administrative, También Teresa Freixes y José Carlos Remoiti: «La configuracion cons-
titucional de la seguridad ciudadana», cn ei n.® 87 (1995) de la Revista de Estudios Poli-
ficos. :

35 Diferenciacion existente en su importante libro La couccion adminisirativer directa. Madrid,
1990, pag. 365 y sig.

36 La couccion..., pag. 367.
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de la misma en la jurisprudencia constitucional respecto de la delimitacién
competencial.’’

Por otra parte, la Constitucion de 1978 posee la virtud de verificar un
cambio de orentacién sobre el modelo policial, aunque en su aspecto for-
mal puede traducirse en un auténtico «compromiso apdcrifor, en cuanto
férmula que satisfaga todas las exigencias contradictorias y deje indecisa,
con una expresion anfibolégica, la cuestidn litigiosa planteada.™ Es claro
que el compromiso existe en el texto constitucional y éste explicitaba esa
voluntad de cambio por lo demds evidenie; aunque la materializacion dltima
de la prevista innovacion se hacfa depender —de ahi su cardcter denomina-
do apdcrifo— de la conformidad del constituyente en aplazar la decisién y
dejar abiertas las mas distintas posibilidades y significados, con arreglo a las
previsiones del futuroe legislador enfrentado a la ardua problematica.*®

4.3 - La diferenciacion estatutaria

Superada, por el simple devenir de acontecimientos ya pretéritos, la
tesis que defendia esperar a la constitucionalmente prevista ley orgdnica,
para crear a continuacion las policias auténomas, los estatutos autonémi-
cos, al menos el vasco y el cataldn, alcanzardn en este &mbito un caracter
constitutivo de su propia policia, que emergerd de inmediato y basada en
esa letra estatutaria.

37 El misme Agireazkuenaga, en la ponencia titulada «Sintesis de las peculiaridades de la

Ertzaintza como policia integral de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco», publicada en el
[ Congrese Internacional de Policia en Euskadi (pig. 124), considera «nefasta» esta corriente
doctrinal del Tribunal Constitucional.
Sobre esta jurisprudencia, German Fernindez Ferreras: «Sobre la distribucidn de competen-
cias en materia de seguridad poblica entre ¢l Estado y las comunidades auténomas a la luz. de la
jurisprudencia de conflicios del Tribunal Constitucional», en el n.° 14 de la Revista Espaicola
de Derecho Constitucional.

38 Definicién del «compromiso apéerifor, referide a la Constitucién de Weimar en Karl Schrmitt:
Teoria de lu Constitucion, Madrid, 1932, pag, 37. El aplazamienio de la cuestion se realiza a
favor del conjunto normativo posterior.

39 Con cierto optimismo, Manuel Ballbé (Orden priblico y militarisme. 2" edicidn, pag. 459)
consideraba que las disposicienes de la Constitucion «son novedosas y de enorme importan-
cia, pudiendo incidir directamente en la reforma de las instituciones de orden piblicos.

40 En este sentido Aurelio Guaita defenderd la «anticonstitucionalidad» de los estatutos vasco y
cataldn en la cuestion policial, por su antelacidn a la mencionada Ley organica, marce al que
deberian atenerse los estatutos en la vertiente policial (en su prélogo a Lay fuerzas de orden
piblico, de Antonio Morales, Madrid, 1980).
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Si sistematizamos los diferentes estatutos de autonomia, con fijacién
en su dmbito competencial y en la posible configuracién de una policfa au-
ténoma a su servicio,* puede aludirse a un primer nivel de creacion esta-
tutaria de dicha policia, con competencias generales o, lo que es equiva-
lente, un «principio comin de generalidad de actuacién y no sélo de
especialidad autondmica»,® nivel que puede referirse en exclusiva a las
comunidades auténomas del Pais Vasco y Catalufia. Aunque una y otra co-
munidad presentan diferencias en el contenido estatutario, tal como puede
deductrse del basamento del vasco en la disposicion adicional primera de
la Constitucién, y en una superior sujecion del cataldn, al menos en cuanto
a la supletoriedad estatutaria, al marco de la futura ley orgdnica.** Ambas
comunidades disponen de un similar bloque competencial® y de un mis-
mo mecanismo de puesta en marcha, que pivotarda sobre una junta de se-
guridad, as{ como una concreta alusién a la posible intervencion de los
cuerpos de seguridad estatales, justificada en determinados «servicios po-
liciales de cardcter extracomunitario y supracomunitario».

En los aledafios de este primer nivel, aunque con un menor alcance
declarativo en el Estatuto, se encuentra el régimen policial existente en la
Ley orgénica del amejoramiento del fuero de Navarra, que revalidé la de-
nominada policia foral,® sin basarse en este punto en la disposicion adi-
cional primera de la Constitucién.

El segundo nivel (comunidades auténomas de Galicia, Andalucia, Va-
lencia y Canarias) se acreditan por la posibilidad de creacién de policias
auténomas, asi como por su dependencia estricta de la Ley orgdnica de

41 Examinan los estatutos de autonomia desde esta vertiente Paniagua y Gutiérrez: La Constitu-
cion y lu funcion poficiad (Barcelona, 1983, pdg. 34 y sig.); Cerrolaza: «Policia auténomas, en
Revista de la Secretavia General Téenica del Ministerio del Interior, n.2 109 (1987), pag. 23 v
sig.; Amocdo: Policia auntendnmica, pag. 234 y sig.

42 Como expone Juan Antonio Xiol ¢n su ponencia titulada «Policias aulénomas como modelo:
la nueva legistacian (estudio del marco juridico-constitucional en Espafia)», en el [ Congreso
Internacionul del Palicia de Euskadi, pdg. 98.

43 Aungue para Xiol («Policlas auténomas...», pig. 99}, la referencia a la ley esiatal en el Estatu-
to cataldn es «expresion de lu mera posibilidad de atribuir nucvas funciones & la Policia Auté-
noma mediante dicha ley, no a la facultad de anular o restringir las que ¢l Estatuto otorga,

44 Pura Manuel Bailbé («Di¢z afios de seguridad y pelicia autondmicas, en el n.° 12 (1994 de
Antonomiusy la diferencia entre ambas comunidades radica en lu competencia sobre trafico
(pag. 113). Se insistird en este punto posteriormente.

45 Segin lzu Belloso (La Policia Foral de Naverra, Pamplona, 1991, pig. 274), las competencias
de la Comunidad Foral son mds amplias que las de aquellas cominidades yue previeron en sus
estalutos la creacion de policias propias, puesto que «la Policfa Foral no se crea a raiz del ar-
ticulo 149.1.29 de la Constitucidn espaiiola, sino que existia con anterioridad. La 1,ORAFNA
no hace sino reconocer a Navarra unas facultades que posefa anteriormente». Mds adelame
mostraré mi disconformidad fundada, al menos en la praxis, con semejante afirmacién.
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cuerpos de seguridad para su constitucién y configuracion, aunque el Es-
tatuto valenciano tiene cardcter constitutivo con respecto a su policia,
puesto que 1o se limita a prever la mera posibilidad de su creacién.* Debe
remarcarse igualmente que el articulo 30 del Estatuto de Canarias atribuye
al Gobierno auténomo la competencia en materia de seguridad ciudadana,
si bien en los términos establecidos en el articulo 148.1.22 de la Constitu-
cién; se trata de la dnica mencidén a la seguridad de los ciudadanos en el
componente global estatutario.

El tercer nivel, que agruparia al resto de estatutos de autonomia, abar-
ca las comunidades auténomas que se limitaban a la simple mencién de
una asuncién de las competencias determinadas en el articulo 148.1.22
de la Constitucién, sin que formularan referencia alguna a la posible crea-
¢ién de una policia propia; limitdndose por lo tanto a establecer la coordi-
nacién de las policfas locales y a la vigilancia y proteccion de los edificios
e instalaciones en la correspondiente comunidad auténoma.

En sintesis, de acuerdo con ¢l bloque de la constitucionalidad, los suce-
sivos estatutos de autonomia permiten clasificar una escala gradual de
afrontamiento institucional de la seguridad ciudadana, pendiente en todo
caso de su materializacién en el posterior decurso aplicativo. Las presuncio-
nes constitucionales se confirman en la primera oleada estatutaria y en su
consiguiente inmediata emergencia de policias auténomas propias. Restaba
la promuigacién de la ley orgdnica correspondiente, para indicar el correcto
campo de juego de este variable panorama, con los sucesivos escalones di-
ferenciados en el tiempo y en contenidos no siendo el menor ja emergencia
en las comunidades auténomas vasca y catalana de policias auténomas.

4.4 + La determinante Ley organica 2/1986, de 13 de marzo,
de fuerzas y cuerpos de seguridad

Como toda norma legal compleja y con aristas de conflicto, la LOFCS
aparece con un importante retraso si se analiza desde las previsiones de la
Constitucién. Fracasado un inicial proyecto de ley de seguridad ciudadana
del Gobierno Sudrez, en 1979,47 al ser retirado por el mismo Gobierno, el

46 Asilo sefala Xiol: «Policias auténomas...», pig. 101.
47 Hace alusion al misime Gonzale Jar Couselo: Modelo policial expaiiol y policius autdnomuas.
Madrid, 1995, pig. 44 y sig.
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proyecto de la LOFCS pasd su tramitacién parlamentaria a través de un
debate duro y en ocasiones tenso.

Con igual voluntad de avizorar los aspectos de la ley que permiten
alumbrar la realidad presente, prescindiéndose, por lo tanto, de un anéli-
sis exhaustivo, interesa resaltar los siguientes aspectos desde esa intencién
evaluadora en la actualidad de la ley:

En primer lugar, la LOFCS mereci6 de entrada juicios diversos, aun-
que predominando —justo es sefialarlo— los negativos y desde varias
perspectivas:*® desde aquellos para quien «adolece de demasiadas con-
cesiones a las estructuras del pasado»,” hasta quienes manifiestan que
supone perder «la gran ocasién histérica de variar el rumbo del problema
policial del Estado».*” No obstante, la acusacién mds reiterada planteada
frente a la LOFCS fue la de denunciar su vocacién centralista.”!

También es preciso indicar que no han faltado opiniones que se han
decantado por adoptar un tono positivo respecto de esta norma legal s

Estd claro que la preocupacién esencial de la ley se centra en la refe-
rencia exclusiva a la policia en sentido organico, y no a la estricta funcidn
de policia 0 a su componente material.™ De todos modos, si que se perfila
un determinado modelo policial aproximativo, que en mi modesta opinién
responde a las siguientes pautas genéricas:

La intencién del legislador no podia ser mds omnicomprensiva; segiin
su preambulo, «se acogia la problemdtica de las Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad del Estado, de las Comunidades auténomas y de las Corporaciones lo-
cales», insistiendo en que su objetivo principal se centraba en el disefio de
las lineas maestras del régimen juridico de las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad, cumpliendo asi las previsiones constitucionales explicitadas en los ar-
ticulos 104.1, 148.1.22 y 149.1.29 de la Constitucion, siguiendo de esta ma-

48 En esta direccién, Joan Josep Queralt: Ef policia y la Ley (Barcelona, 1986, pag. 199 y sig.).
Con ur planteamiento de derccho penal, las ponencias de Amadeu Recasens («Continuidad o
frustracién histérica») e Ignacio Muilagorri («Comentario a la Ley organica 2/1986»), ambos en
la Revista Hispanoamericana de Disciplings sobre el Coniral Social. Poder v Controf, n Oy 1.

49 Lépez Garrido: El aparate policial en Espafia (pdg. 12), en referencia concreta a la regulacién
del Cuerpo Nacionul de Policia,

50 Amadeu Recasens: «;Continuidad...» pag, 109,

51 Asi, Amadeu Recasens: «La seguridad y el modelo policial espafiol», en el VII Seminario Du-
que de Ahumada, pag. 55.

52 Para Antonio Morales: («La Guardia Civil y las policias de las Comunidades Auténomas». en
el VII Seminario Duque de Ahumada, pdg. 130), «la LOFCS es un modelo policial vertebrado
y armoénico... fen todo caso| no conselidado por la continua pugna de algunas Comunidades
avtdnomas y su afin expansivos,

53 Precisidn de Carmen Chinchilla: prologo a la primera edicidn de la Legistacidn sobre fuerzas v
cuerpos de seguridud. 3" edicion. Barcelona, 1996, pag, 11.
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nera un proceso de unificacién en un solo texto™ de los diversos mandatos
existentes en la Constitucién de 1978 para su desarrollo por ley.

De este modo y entre otros cometidos, la Ley orgdnica lleva a cabo
una delimitacién competencial de las tres policias territoriales; pretende
verificar el concepto de seguridad piblica como eje del sistema; lleva a
cabo una definicidn estatutaria de los miembros de la policia...

La voluntad politica de la Ley orgénica se hallaba explicita ya en su
articulo 1 («la seguridad piblica es competencia exclusiva del Estado. Su
mantenimiento corresponde al Gobierno de la Nacién»); y en coherencia
con este precepto, atribuia a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado
la mision de «proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y ga-
rantizar la seguridad ciudadana», para cuya misién se les encomendaba un
amplio elenco de funciones existentes en la ley.

Las comunidades auténomas y las corporaciones locales «participa-
ban» en el mantenimiento de la seguridad ciudadana, en posicién, por lo
tanto, evidentemente subordinada, al menos en principio y siempre con la
referencia a esa mera «participacion».

La Ley orgdnica, en el titulo III, trataba de desarrollar lo dispuesto en
el articulo 148.1.22 de la Constitucién. Ya en el predmbulo se declaraba
que «siguiendo a la Constitucion», se distinguia entre comunidades aut6-
nomas con cuerpos de policias propios, ya creados; comunidades cuyos
estatutos preveian la posibilidad de creacion de los mismos, y, por dltimo,
comunidades auténomas cuyos estatutos no contenian tal prevision. Son
diferencias atribuidas presuntamente a los estatutos, respecto de las que
la Ley orgdnica no deducird sensibles variaciones de régimen, a no ser la
expresa posibilidad, para el segundo tipo de comunidades, de ejercer sus
competencias policiales utilizando el instrumento de impetrar la adscrip-
cién de unidades del Cuerpo Nacional de Policia; o la firma de un acuer-
do, respecto de las de tercer género, de cooperacion especifica con el Esta-
do a efectos de prestacién del servicio policial.

Tras sentar las competencias «necesarias» o «propias» de las comuni-
dades auténomas, bdsicamente las dos del articulo 148.1.22, se afiadia a
estas ultimas la proteccion de las personalidades autonémicas y la vigilan-
cia de los bienes de la comunidad, asi como el uso de la coaccién adminis-
trativa para la ejecucién de los actos de la comunidad, deslinddndolas de
otras competencias, «de libre disposicion estatal».>

54 Amcedo: Policte autondmice..., pig. 249 y sig.

55 A pesar del potente abanico de funciones atribuidas a los cuerpos policiales estatales, Javier
Barcelona («Sebre las funciones y organizacién de las fuerzas de seguridads, en el n.° 29
(1991 de 1a Revista Vasca de Administracion Piblica, pig. 34) denota que «da vertiente asis-
tencial de la funcion policial apenas ticne reflejo en la LOFCS».
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Un mayor indice de regulacion alcanzaba la competencia comunitaria
para coordinar la actuacién de las policias locales, de posible gjercicio me-
diante determinadas funciones atribuidas a los érganos de gobierno de las
comunidades auténomas; y no, como sintomdticamente se indicaba en el
preambulo de la ley, por sus policias; en este sentido, se enunciaba el esta-
blecimiento de las normas marco a las que habian de ajustarse los regla-
mentos de policias locales, asi como la facultad de propiciar 1a homoge-
neizacion de los distintos cuerpos de policias locales, fijando los criterios
de seleccion, formacién y promocion-movilidad de los policias locales.

Es en ¢l régimen estatutario de las diferentes policias donde la Ley or-
ganica intervino con mayor profundidad, tras sentar unos principios bési-
cos de actuacién, determinando un modelo funcionarial peculiar para es-
tos policias.’” Dicho régimen referido a los policias de las comunidades
autonomas venia regulado con un cardcter notablemente principal y gené-
rico (articulos 40-44), con la sintomdtica precision de que los mandos de
€stos cuerpos «se designaran entre jefes, oficiales y mandos de las fuerzas
armadas y cuerpos de seguridad del Estado».

El sistema asi disefiado podia carecer de suficiente credibilidad, si se
limitaba a este planteamiento general, inasumible prontamente por los re-
presentantes autondmicos de las comunidades de policfas propias y ya en
marcha. La Ley orgdnica no pudo menos que plantear la excepeidn al mo-
delo descrito («una dnica excepcidn»), respecto de aquellas comunidades
auténomas que dispusieran de cuerpos de policia propios a la entrada en
vigor de la ley, «a las cuales, por razones de respeto a las situaciones crea-
das, asi como de funcionalidad y eficacia se les permite mantener su ac-
tual régimen de competencias, sin perjuicio de la aplicacion directa de las
normas estatutarias y orgdnicas comunes previstas en la presente Ley».

Se reconocié de este modo una especificidad evidente perceptible en
las disposiciones finales primera, segunda y tercera, referidas a las comu-
nidades auténomas del Pafs Vasco, Catalufia y Navarra; con la singularidad
dentro de esta especificidad, atribuible al supuesto vasco, de la declaracién
de no aplicacion supletoria de la Ley orgénica para esta comunidad auténo-
ma, segln lo dispuesto por el articulo [7 de su Estatuto de autonomia.™®

56 El decurso posterior desde una determinada vertieate ha sido analizado por Francesc Guillén:
«La competencia autondmica sobre coordinacién de las policias locales a la luz de la recieme
jurisprudencia conslitucional», en Awronontias, n.° 16.

§7 Alrespecto, Javier Barcelona: «Reflexiones constitucionales...», pig. 91 y sig.

58 Esta afirmacién en Luis de Ja Morena («La seguridad pablica coma concepto juridico indeter-
minado: su concreta aplicacion a los traspasos de servicios en materia de especticulos piibli-
cos», publicadoe en la Revista de Administracion Piablica, n.® 109 | 1986, pdg. 354). Este autor
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La regulacién de las policias locales en esta Ley orgdnica puede califi-
carse ciertamente de esquematica.”® Con fundamento en la competencia de
seguridad en lugares publicos y ordenacién del trifico en vias urbanas (ar-
ticulo 25.2 de la Ley reguladora de las bases de régimen local), la LOFCS
admitia diversas modalidades de ejecucién de estas competencias. Ain de-
tectdndose el carécter, para esta policia, de cuerpos secundarios en materia
de seguridad puiblica,*’ 1a ley les atribuye «las funciones naturales y consti-
tutivas de toda policia», con arreglo a lo dispuesto en sus articulos 51-54.

El eje esencial de la LOFCS, una vez sentada la existencia de tres po-
licias territoriales, consistia en tratar de articular su actuacién. La ley esta-
blecerd un sistema de colaboracién reciproca (articulos 3 y 12.2), asi como
de asistencia y cooperacién (articulo 64.1).%' Sin embargo, el maximo es-
fuerzo legal se sitia en los mecanismos y dérganos de coordinacidn, des-
de el consejo de politica de seguridad, con la finalidad de garantizar la
coordinacién entre las politicas de seguridad del Estado y de las comuni-
dades auténomas (articulo 48), en cuyo interior funcione un comité de ex-
pertos; las juntas de seguridad en las comunidades auténomas (articulo
50); en el plano local, las juntas locales de seguridad (articulo 54), con es-
pecial referencia a la coordinacién de las policias locales por parte de las
comunidades auténomas (articulo 39).

Sin entrar todavia en la tarea de fijacién de balances, propia del si-
guiente capitulo, si puede avanzarse sin reparo alguno que la cuestién de
la articulacion interpolicial y, si se quiere, la coordinacién de politicas de
seguridad es precisamente uno de los puntos negros de la ley.*?

En todo caso, si pueden resaltarse los aspectos negativos del texto legal
con indudable fundamento («falta de delimitacién tanto funcional como
competencial [...], falta de direccion y coordinacién», etc.);* si falta, no me-

sefiala que «para el case de las comunidades autdnomas vasca, catalana ¥ navarra se conservy
expresamente el statu guo policial ya prefijudo por sus respectivos estatutos de aulonomia.
Conservacién, reserva y salvaguardia que es mdxima en ¢l caso de la Comunidad Autdnoma
Vasca, respecto de cuya legislacion especifica {ya dictada o por dictar) la ley ni siquiera pare-
ce atreverse a salvar su inherente cardcter de norma supletorias.,

59 Al respecto, Javier Barcelona: «Reflexiones constitucionales...», pig. 47 y sig.

60 Asi Recasens («;Continuidad...?», pdg. 321} sefiala que «la ley reduce el papel de Jas palicias
locales al de meros coluboradores o auxiliares de las otras fuerzas y cucrpos de seguridad, al
mismo liempo gue cercena un movimienlo que habia prendido con fuerza en ¢l dmbito de las
policias dependientes de los municipioss.

61 Amoedo: Policia wuatondmica.... pag. 281 y sig.

62 Sin mengua de volver sabre esla tematica conereta, fas intervenciones enr la mesa redonda so-
bre coordinacién policial, que se publican en el VII Seminario Duque de Ahumada, pig. 224
y sig,

63 Recasens: «Seguridad ciudadana...», pig. 0.
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nos innegablemente, una politica clara de seguridad, salvo en el meritorio
animo de la coordinacién de las policfas, asi como un modelo de coordina-
cion simétrico para todo el Estado,* es también evidente que la LOFCS su-
pone el hito fundamental para acomodar a la realidad las exigencias consti-
tucionales y permitir ademas el avance no traumdtico del conjunto policial.

Los defectos de la ley, bien reales, no empafian su realismo en recono-
cer, por encima de categorias aprioristicas, el hecho diferencial policial,
aunque limitado a las policias concretas de tres comunidades auténornas.
La indefinicién del modelo una vez reconocida esta singularidad, presen-
taba el ensamblamiento de estas «tres policias tendencialmente integrales»
como el problema esencial de inmediato porvenir; «la renegociacién cons-
tante» de ese modelo entre los tres niveles de Administracién® era una
consecuencia obligada, tanto por la fijacién legal en esos tres niveles que
establece, como por la ambigiiedad con la que abordé su articulacién, ex-
cesivamente genérica o difusa.

Al menos, frente a la critica puntual o global, la ley abria la esperanza
de un sistema normativo posterior més ajustado y corrector de las defi-
ciencias del modelo previsto por la propia LOFCS. La esperanza en ese
tiempo mejor, posibilitado, justo es reconocerlo, por la mera emergencia
de esta ley, es precisamente la justificacion de la reforma policial que im-
plicaba su contenido.® La defectuosa primera piedra no empana el subs-
tancial mérito consistente en que, sin ella, no existirfa el resto del edificio.

Dicho lo anterior, también parece oportuno constatar el galimatias que el
abstruso régimen de la LOFCS suponia para cualquier operacién de desarro-
llo normativo, enturbiando en gran medida las aguas del futuro inmediato.

4.5 « La normativa sobre proteccién civil y seguridad ciudadana

Se tiene la intencién de examinar si el modelo de tal forma disefiado
mediante la accién combinada de los preceptos constitucionales, de los

64 ibidem, pig. 60.

65 Recasens: «Seguridad ciudadana...», pag. 55.

66 Como expresa Carmen Chinchilla en su préloge  la | ? edicion de La legisiacian. .. (pig. 19):
«Dicho todo esto y a pesar de las criticas que, sin duda, merecen algunos aspectos de la ley,
hay que reconocer a la misima el mérito de haber seatado la bases de una verdadera reforma de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que habrd de servir, cabe esperarlo asi, a la consolidacion
de una convivencia en paz y libertads,

33



sistemas diferenciales estatutarios y del hito que supone la LOFCS, queda
de algiin modo alterado por una legislacién que incide, de manera frontal
o indirecta, sobre el mencionado modelo. La respuesta facil en sentido ne-
gativo no debe impedir mentar, al menos, la normativa aludida.

Comenzando por la precedente Ley de proteccidn civil, de 21 de ene-
ro de 1985, disposicién que, tras declarar que «la proteccion civil es un
servicio piblico en cuya organizacién, funcionamiento y ejecucion parti-
cipan las diferentes administraciones pablicas» {articulo 1.2), afronta la
ardua cuestién de los protagonistas competenciales sobre la citada protec-
cién civil.¥” Es preciso indicar que el propio Tribunal Constitucional ha
entendido esta materia como un sector de la seguridad publica y, por lo
tanto, como una competencia concurrente (asi, la crucial Sentencia 133/
1990),% sefialando el limite de la competencia autonémica en la existencia
de un «interés nacional o supracomunitario».

En relacién con la seguridad publica,” en fa que se basé el esfuerzo de
la Administracion central por atraerse lo esencial de la competencia so-
bre la proteccién civil, es visible el esfuerzo centralista en el articulo 2.1
de 1a Ley, que declaraba sintomdticamente lo siguiente: «La competencia
en materia de proteccién civil corresponde a la Administracion civil del
Estado y en los términos establecidos en esta ley, a las restantes adminis-
traciones publicas».

Si en pura coherencia aparecfa didfanamente que el Gobierno de la na-
cién se configuraba, en la voluntad del legislador, como el 6rgano superior
de direccién y coordinacion de la proteccidn civil, era en cambio muy di-
fuso el papel legalmente otorgado a los entes territoriales infraestatales;
afirmacién que se demuestra por la también legalmente prevista posibili-

67 Sobre esta disposicion, Marcos Fernando Pablo: «El sistema de proteccion civil», en la Revista
Vasca de Administracién Piblice, n® 23 (1989). La regulacién autondmica dltima sebre esta
materia en Javier Barcelona Llop: «Policias locales y proteccidn civil». Anuario del Gobierno
Local. 1995-1996.

68 Accrca de esta sentencia y sobre otras precedentes {123/1984, sobre centros de cooperacion
cooperativa de proteecitn civil), ademds del autor anicriormente citado, véase Assumpta Pa-
lau: Let confliciivitas compelencial. Seguretat piblica. pig. 114 y sig.

69 De la Morena («La seguridad piiblica como concepto juridico indeterminado...», pig. 232) ha-
bia indicado que la proteccién civil podria caracterizarse «funcionalmente por constituir una
modalidad de Iz seguridad piblics en la que el ricsgo o peligro que lu define, al no provenir es-
pecificamente de comportamizntos susceplibles de un previo contral, sina, por la comiin, de
hechos naturales imprevisibles e inevitables (“vis major”) [...| cllo se traducird, logicamente
en una pérdida de protagonismo por parte de las Fuerzas y Cuerpos de seguridad y de sus man-
dos naturales, scguida de un correlative incremento de funciones en favor de los servicios bu-
rocrdticos, técnicos o administrativos, depominados precisumente de proteceion civil (no de
seguridad) [... ]».
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dad de solicitud al alcance de estas administraciones de que tuviera lugar
una «delegaciony del Gobierno de sus funciones, ante una determinada
emergencia.

Del mismo modo que eran ciertamente rotundas las facultades ad hoc
atribuidas al Ministerio del Interior, eludiéndose paralelamente el pronun-
ciamiento sobre la funci6n de desarrollo de las mismas por otras autorida-
des, asi como se marginaba el Ambito exacto que ocupaba cada una de
ellas dentro del sistema, lo que sigue denotando perceptibles rasgos cen-
tralistas.

Las connotaciones con esquemas del pasado son por lo demis eviden-
tes y sirven para entender la direccién perseguida por la ley.™ No obstante,
la rectificacion realizada por el Tribunal Constitucional a la veleidad cen-
tralista ha sido también evidente en una acertada doctrina. Igualmente,
autores que se habian acercado a esta ley han insistido en ¢l papel impor-
tante que compete desarrollar a las comunidades auténomas y, en menor
medida, a las administraciones locales.”

Sobra indicar que efectivamente las comunidades auténomas interesa-
das han adoptado medidas para hacer frente a situaciones que implican la
entrada en juego de la proteccion civil. Por aludir a una de ellas —la Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco— y a una actuacion llevada a cabo en
los dos ultimos afios, puede mencionarse la Ley 1/1996, de 3 de abril, de
gestién de emergencias, que ha dado paso al Decreto 153/1997, de 24
de junio,™ por el que sc aprueba el Plan de proteccion civil de Euskadi y
se regulan los mecanismos de integracion del sistema vasco de atencion a
las emergencias. Se tiene en cuenta el Real decreto 407/1992, de 24 de
abril, que aprob6 la norma bésica de proteccién civil, gue regul6 las direc-

70 Sobre esta posicion, Angel Abad («La Ley de proteccién civil», en el n.® 86 de CEUMT. La
Reviste Municipal, pig. 49) precisaba que «a la proteceion civil le ha pasado lo que le viene
pasandu al drea grande —la seguridad piblica— Ta dificullad de suslituir ¢l vigjo sistemna “gu-
bernativo™ (igual a Gebicrno central), autoridades y drganos de seguridad del Estado centralis-
1a y dictatorial (tutela absoluta), por un sistema también gubernative (gobicrnos central, autd-
nomicos v locales) de autoridades legitimadas para ejercer como tajes por el vote popular y de
arganos de seguridad pablica integrados en una estructura de dmbitos competenciales ejercida
por delegacidn legul organica».

71 Marcos Fernando Pablo («El sistema de proteccion civils, pag. 71) sefialaba, conclusiva y
muy expresivamente, que «la parlicipacion de las comunidades autdnomas {en esta materia}
es, ademds, una necesidad, en tanto gue la proteccion civil es una cueslion de medios y recur-
sos. Pucas administraciones publicas (la Administracion local, por insuficiencia y la central
por lejania) como la autondmica pueden entregar una purte sustancial de sus presupuestos aun
servicio sélo rentable a largo plazo. Pero, si se quiere que las comunidades autonomas asuman
esit tarea, debe, al mismo tiempo permitirsele desarrollar un papel decisivo en el conjuntu de)
sisterna |...]».

72 Boletin Oficial def Pais Vasco, de 21 de julio de 1997,
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trices esenciales para la elaboracién y homologacién de los planes de pro-
teccion civil de las diferentes administraciones, asi como la regulacién de
los supuestos en que estuviera presente el interés supraautonémico y el
procedimiento para su declaracién formal, para regular exhaustivamente
el mencionado plan, que partia del reconocimiento de un amplio espectro
competencial; con el fundamento orgdnico de un servicio de apoyo a la di-
reccion de atencion de emergencias, como un 6rgano de la Ertzaintza, y
del explicito reconocimiento del consejero de Interior como el titular res-
ponsable de la politica de proteccion civil de la comunidad auténoma. En
consecuencia, el grupo de accién correspondiente a la seguridad en este
plano, se atribuye expresamente a la Ertzaintza.

La otra ley de indudable interés en esta problemdtica, es la Ley orga-
nica 1/1992, de 21 de febrero, de proteccion de la seguridad ciudadana,
norma que parte de los articulos 149.1.29 y 104 de la Constitucién para
atribuir al Gobierno de la nacién, a través de las autoridades y de las fuer-
zas y cuerpos de seguridad a sus 6rdenes, el proteger el libre ejercicio de
los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana, «sin perjui-
cio de las facultades y deberes de otros poderes publicos» (articulo 1.1).

Esta ley ha sido comentada desde muy diversos dngulos.” En el plano
de la distribucién competencial, tras el consistente enunciado del articu-
lo 1, es resaltable, una vez mis, una disposicién adicional que pretende
salvar las competencias autonomicas: «Tendran la consideracién de auto-
ridades, a los efectos de la presente Ley, las correspondientes de las comu-
nidades auténomas con competencias para proteccion de personas y bie-
nes y para ¢l mantenimiento de la seguridad ciudadana, con arreglo a lo
dispuesto en los correspondientes estatutos y en la Ley organica de fuerzas
y cuerpos de seguridad, y podran imponer las sanciones y demas medidas
determinadas en esta Ley en las materias sobre las que tengan compe-
tenciass.

Aunque se ha interpretado esta disposicién como un repliegue de las
competencias autonémicas al dmbito de la ejecucién de la seguridad,
mientras que se refuerza la idea de que el disefio legislativo corresponde
en exclusiva a las instituciones centrales del Estado,” es bien cierta la pre-

73 Orden del consejero de Interior del Gobiemo vasco, de 19 de marzo de 1994,

74 Asi, FE A. Castillo Blanco: «La ley de seguridad ciudadana», en el n.° 130 de la Revista de Ad-
ministracion Piblica, lgualmente, la obra colectiva Seguridad ciudadana. Materiales de re-
Aexicn eritica sobre lu tev Corcuera. Barcelona, 1993. Prélogo de Claudic Movilla.

75 liiaki Agirrenzkuenaga: «Contexto d¢ la ley de seguridad ciudadana, Andlisis juridico de los
controles de identidad: voluntax legls e interpretacion jurisprudencial del T.C.», en la obra co-
lectiva La proteccion de lu seguridad cindadana. Ohati, 1995, pag. 25.
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tensién de mantenimiento del statu quo, previamente determinade en el
ordenamiento ya enunciado, sin que cierta voluntad, mds o menos explici-
ta del legislador en esta dltima norma, fundamente un cambio sustan-
cial de orientacién. En todo caso, el legislador estatal sigue mostrando su
esencial y primordial preocupacion por las instituciones de 4mbito estatal,
como no podia ser menos. En tanto que vergonzosamente emergen deter-
minados reconocimientos de realidades territoriales absolutamente insos-
layables.

5 - Aspectos policiales problematicos deducibles del ordenamiento
juridico y de la praxis posterior

5.1 - El marco presente y sus derivaciones

En tanto premisa dificil incluso de discutir previamente a la entrada en
el espacio problematico de la cuestion analizada, debe significarse en toda
su dimensidn el hecho que es partir con un bagaje normativo que pivota en
torno al bloque de la constitucionalidad y estd desarrollado con amplitud
por la LOFCS. Sin embargo, se detectan suficientes zonas de incertidum-
bre y emergen determinadas incégnitas puntuales, que demuestran la exis-
tencia de una problemadtica no suficientemente clarificada; circunstancia
que l6gicamente enturbia con su peso la correcta puesta en marcha del
modelo policial espanol en su actual conformacion.

Se parte como un principio ya asumido de un esquema global que di-
buja tres policias territoriales en el interior de un pluralismo policial: las
policias estatales, las autondmicas —donde se crearan— y las locales. No
es en su mera exisiencia y operatividad donde se sitda el lugar de la difi-
cultad, sino mds bien, y no parece siquiera necesario resefiarlo, en su ade-
cuada articulacion y ajustada delimitacién funcional respecto de este va-
riado conjunto policial; en cuanto que todas las policias tendencialmente
parecen llamadas a configurarse en policias generales, 0 mds exactamente
«integrales». El nicleo de la dificultad se sitda, por lo tanto, en torno a
lineas de articulacién ajustada que permita avanzar al conjunto policial
con suficiente normalidad.

76 Asi lo denota Recasens: «La seguridad y €l modelo policial», pag. 56.
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También se denota, de cara a ese posterior anélisis problematico, un
alto indice de policfa por habitante en Espafia, con las cifras mds altas de
la Union Europea, después de Italia;”” lo que revela que no es precisamen-
te Ia identidad cuantitativa de los distintos fenémenos policiales la causa
originadora de cualquier distorsion, sino més bien la utilizacién racional y
precisa de Ias diferentes policias.

Mas grave es que este esquema cuantitativo policial esparfiol sea in-
cluible en las coordinadas propias de un Estado centralizado, obviando las
exigencias inmanentes a un régimen de descentralizacién politica. Tal
como Manuel Ballbé ha puesto de relieve,™ y se ha mencionado ya, en los
paises avanzados que disponen de un sistema de pluralidad policial (Repu-
blica Federal Alemana como cita obligada, aunque también Gran Bretaiia,
Canada...), los gobiernos centrales disponen tnicamente de un 20% de la
policia, frente al 80% compuesto por las policias autonémicas y locales,
en concordancia con cifras similares para el personal perteneciente a la
funcidn publica en general.” Pues bien, tras dos décadas de sistema demo-
cratico y de descentralizacién politica, «pervive ain en gran parte el es-
quema policial centralista»,* demostrable en las cifras: un 80% de la poli-
cia sigue dependiendo atin del poder central, frente a algo mds de un 20%
que depende de los poderes autondmicos y locales, con las excepciones
singulares de Catalufa y el Pais Vasco.

Cifras que pueden alterarse en cierta medida, pero cuyo peso condi-
ciona fatalmente cualquier impulso reformista, tal como se estd compro-
bando en el ambito global de la funcidn publica. La peor de todos las solu-
ciones posibles, en expresion de Ballbé, es 1a de gobernar y administrar un
Estado autondmico en clave centralista; la mera reduccion de efectivos de
la policia estatal, o incluso su utilizacién, prevista legalmente, por las co-
munidades auténomas o por los entes locales, no puede significar la pana-
cea vilida para conseguir una mds justa distribucién de la proporcién de
personal policial, viciada desde el origen. En todo caso, desde esta pers-

77 Estadistica del afio 1993, de Benyon, recogidas en ¢l anexo 11 del libro de Jar Couselo: Maode-
{o policial expaiiol.... pig. 502.

78 «Modelos policiales comparadoss, en VII Seminario Dugue de Ahumada..., pdg. 125.

79 Mencioné en otro trabajo («La estruciuracion de la funcion atondmicus, en Cuadermos del
Poder judicial. 1993, pig. 127) c6mo frente al supuesto cspecifico de la Repiblica Federal de
Alemunia, cuya relacidn entre el personal de la Federacidn, excluidos correos y ferrocarriles, y
cl de los fénder era de 1 a 5 en favor de estos Gltimos, en 1990 y segiin cifras del Ministetio
para las Administracivnes Piblicas, en Espafia ¢l total de! personal de los servicios piblicos
centrales alcanzaba al 60% del totul, constituyendo ¢ resto ¢l personal de las comunidades
auténomas y administraciones locales,

80 RBallbé: «Mudelos policiales...», pdg. 124,
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pectiva ya secular, gue no constitucional y estatutaria, puede entenderse
ese proceso constante de «renegociacion» del modelo policial entre los
tres niveles de Administracién implicados, sin que se consiga por el mo-
mento y en términos generales la adaptacién a un modelo suficientemente
congruente con el Estado de las antonomias.

Al margen de estas coyunturas fécticas de innegable importancia, se¢
debe entrar a continuacidén en aquellos aspectos que hay que tener presen-
tes de cara al futuro, partiendo de la ya mencionada perspectiva de incog-
nitas por aclarar. En este dmbito, fundamentalmente descriptivo y en todo
caso de opinién subjetiva, considero que las cuestiones por debatir pueden
agruparse dentro de las siguientes materias.

5.2 - Las policias territoriales en el modelo espaifiol
5.2.1 - ;Unificacién o pluralidad de policias estatales?

Es conocido que la LOFCS llevo a cabo una refundicién de los cuer-
pos estatales anteriores en un cuerpo unico, denominado Cuerpo Nacio-
nal de Policia; y que considerd a la Guardia Civil como «un instituto ar-
mado de naturaleza militar, dependiente del Ministerio del Interior, en el
desempefio de las funciones que esta Ley le atribuye, y del Ministerio de
Defensa en el cumplimiento de las misiones de cardcter militar que éste o
el Gobierno le encomienden [...]» (articulo 9.1.b).

Varias preguntas ha despertado esta regulacion, sin que por el momen-
to hayan recibido suficiente respuesta. En primer lugar, la expresa opcion
por la naturaleza militar de la Guardia Civil realizada en el citado pre-
cepto de la LOFCS, en opcidn respaldada por el propio Tribunal Constitu-
cional en su sentencia 149/1989, de 16 de noviembre,*' que contd con un
voto particular®” y en su mas matizada sentencia 236/1994, de 20 de ju-

81 Sobre esta sentencia, Javier Barcelona: «Sobre las funciones y organizacion de las fuerzas de
seguridad: presupuestos constitucionales, problemitica juridica y soluciones normativass, pu-
blicado en el n.° 29 {19911 de la Revista Vasca de Adminixtracion Piibtica. pig. 22 y sig. Segin
la senlencia, la definicion legal de la Guardia Civil, «se trata de una opeion, entre olras posi-
bles, dejada por el constituyente a la libre disponibilidad del legislador posconstitucional |...]».

B2 Este volo particular, contrario a la consideracién de Ja Guardia Civil como un «cuerpo de poli-
cia militarizado en todos sus drdenes», de los magisirados Diuz Eimil y de la Vega.



lio.** Al respecto, es preciso indicar que se habia calificado de «incégnita
no precisada» la referencia a las misiones militares de la Guardia Civil,*
en linea con una amplia doctrina que reclamaba su desmilitarizacion,
una vez desmarcado dicho cuerpo de las fuerzas armadas.?

Hay que profundizar, sin embargo, en la militarizacién expresada en la
LOFCS respecto de la Guardia Civil,*” que posee también defensores con
fundamento en la lucha antiterrorista® o en la propia funcién del instituto.
Lo cierto es que esta opcion se habia visto revalidada por normas como la
Ley organica de la defensa y la organizacién militar, de 1 de julio de 1980
(articulo 38),% o la Ley organica 11/1991, de 17 de julio, de régimen disci-
piinario de la Guardia Civil; finalmente, la Ley de 22 de junio de 1994, por
la que se completa el régimen de personal del cuerpo de la Guardia Civil?!

Donde la carga critica se ha centrado con mayor acritud, ademds de en
la naturaleza militar de este instituto armado, es en la especifica regula-
cion de la LOFCS sobre su delimitacién funcional con el Cuerpo Nacional
de Policia, tachdndose incluso de «abigarrada» dicha normativa en este
ambito.” Parece claro, y es preciso estar de acuerdo con favier Barce-
lona.”® que la delimitacién funcional entre ambos cuerpos existente en
la LOFCS no permite su diferenciacién, en cuanto que la ley les asigna la
misma mision, sin perjuicio de una compartimentacién competencial de

83 Boletin Oficial del Estado, n.° 197 de 18 de agosto. Reproduce una sentencia acorde de) Tribu-
nal Supremo.

84 En afirmacion de Fernando Lépez Ramdén (La caracterizacion juridica de las Fuerzas Arma-
das. Madrid, 1987, pig. 315).

85 Asi, Ballbé: Qrden piiblico y militarismo en Espafia, Barcelona, Fernando Pablo, etc.

86 Barcelona: «Reflexiones constitucionales...», pag. 83.

87 En opinién de Diego Ldpez Garrido: La Guurdiu Civil, pag. 14.

88 Tal como manitiesta Ramén Parada (en su prologo a la abra colectiva Constitucion, Policia v
Fuerzas Armadus, pig. 18): <Y es que para enfrentar al terrorismo y las alteraciones profundas
del orden piiblico séiv hay dos sistemas: el de una policia de régimen militar, como es el caso
de la gendarmeriz francesa. los carabineros italianos y los guardias civiles espafioles, o e] em-
pleo directo del ejéreito [...]».

89 Enesta linea, Antonio Morales: «Definicién de fuerza armada y centinela» ¢n la obra colecti-
va Comentarios al Codigo Penal mifitar. Madrid, 1988, pag. 265-267.

90 Sobre estas disposiciones, en referencia directa a la Guardia Civil. Pedro T. Nevado: La fun-
cidn piblica militar. Madrid, 1997, pig, 480 v sig.

91 Véase una opcitn crilica de este modelo, por su analogia con la nermativa propia de las fuer-
zas armadas, en Dominguez-Berrueta, Ferndndez de Gata y Fernande Publo: EI modelo poit-
cial ante el Tribunal Constitucional, pig. 267.

92 Asi la enjuicia Javier Barcelona: Ef régimen juridico de la policia de seguridud, pig. 178.

93 Entre otras publicaciones de este autor, en la misma linea, citaré su articulo en el n.° 29 de la
Revista Vasca de Administracion Piblica, titulado «Sobre las funciones y organizacidn de las
fuerzas de seguridad», pag. 17 y stg. En la misma direccién, Carmen Chinchilla: «Prétogo...»
pag. 13.
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su ejercicio en virtud de un criterio territorial. ;Justifican la custodia de
costas, fronteras, puertos, acropuertos y centros que por su interés lo re-
quieran, la misién «militar» de la Guardia Civil?**

Las «residuales y testimoniales» misiones de cardcter militar de la
Guardia Civil, dificilmente admiten una bifurcacion funcional entre los dos
institutos armados estatales, siendo, por otra parte, clara la delimitacion en-
tre la misién de mantener ¢l orden publico y la defensa de la soberania, in-
dependencia, integridad territorial y el ordenamiento constitucional *

Es desde el reconocimiento de la dificultad de particién funcional, que
no territorial, basada en la tradicional separacién - urbe dmbito rural, como
se plantea la respuesta al interrogante de este epigrafe; ;tiene sin embar-
go sentido la supervivencia de dos grandes cuerpos estatales, en el que uno
de ellos, por razén de lastres histdricos, se diferencia, no por competencias
o funciones propias, sino por su despliegue territorial rural, y sobre todo y
ante todo, por su naturaleza militar?

La respuesta a ello ya estd siendo emitida piiblicamente. Desde posi-
ciones favorables a que el modelo multipolicial estatal se reduzea partien-
do de que la Guardia Civil «organizada més flexiblemente, serfa suficiente
para casi todo»,% hasta quienes apuntan al desmilitarizado Cuerpo Nacio-
nal de Policia como recipiendiario de las funciones legalmente encomen-
dadas a la Guardia Civil, en una versién remozada y adaptada a los nuevos
tiempos de este instituto policial.

En tanto se avanza por el rastro de una historia reciente que comienza
en la década moderada, o se opta por un solo cuerpo policial civil y espe-
cializado sobre la base del existente, que ostenta ademds las mas impor-
tantes funciones registradas en la LOFCS, los conflictos competenciales
entre uno y otro instituto policial estatales surgen con profusion ante esa
innegable proximidad de funciones.

Al menos como hipétesis, debe plantearse un proceso de asimilacion
entre la Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policia, que solventando
previamente la diferente naturaleza de ambos, militar y civil, permita
la desaparicién de los fantasmas de la duplicacién de servicios y la des-
coordinacién funcional, sin razén suficiente y con evidente dafio para la
operatividad policial. Queda planteada la cuestion, cuyas aristas politicas
son también del todo punto que tener en cuenta.

94 En esta linea, Morales: «Definicién de fuerza armada...».

95 Al respecto, Pedro T. Nevado: «El mudelo de funcién pablica militar», en la obra colectiva
Constitucion, Policia v Fuerzas Armadas, pag. 217,

96 En opinién de Ramén Parada: «Prélogo...», pag. 21.
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5.2.2  Los sucesivos escalones de las policias autondmicas:
el nivel vasco y el catalin

Se ha examinado el componente normativo esencial que origina y le-
gitima la emergencia de una policia dependiente de los correspondientes
consejos de gobierno autondmicos.

Tal como se indicé, la LOFCS habia diferenciado varios espacios
con relacion a estas policias: el especial de las disposiciones finales 1.2, 2.2
y 3.% referidos respectivamente al Pais Vasco, Catalufia y Navarra, y el de
policias autonémicas, encunadradas en una funcién de mera colaboracién
con las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado y a cuyas Comunidades
se les permite crear estos cuerpos, si asi lo disponen. Por dltimo, el resto
comunitario, carente de esta facultad.

Respecto de estas segundas policias, la practica por el momento esti
avanzando, al menos para determinadas comunidades auténomas, por la
firma de acuerdos con el Estado para la adscripcién de unidades del Cuerpo
Nacional de Policfa, que funcionalmente dependen de las autoridades com-
petentes de la comunidad auténoma vy, orgdnicamente, del Ministerio del
Interior, segiin el procedimiento y disposiciones previstas por el Real de-
creto 221/1991, de 22 de tebrero.”” Efectivamente, se han llevado a cabo ta-
les convenios, como ha sucedido en los casos de Andalucia (por Orden mi-
nisterial de 31 de agosto de 1993), Valencia (Orden de 16 de septiembre
de 1993) y, originariamente, Galicia (por Orden de 19 de junio de 1991).%

El resto de comunidades auténomas que no poseen, por no mencio-
narlo su Estatuto de autonomia, la facultad de creacién de una policia
propia, ostentan también la exclusiva via de los acuerdos de cooperacidn
especifica con el Estado, ademds de la competencia de coordinacién de
las policias locales, aunque cabe la solucién de ampliar las competencias,
ambito en el que no se ha entrado con ocasién de la Ley organica 971992,
de 23 de diciembre.*

Asi pues, la referencia obligada, por responder al titulo de este epigra-
fe, debe reducirse a las policias auténomas ya creadas y efectivamente en
pleno despliegue. Bien es cierto que la Policia Foral de Navarra'™ presen-

97 Boletin Oficial det Extade de 26 de fehrero.
98 Un andlisis de esta norma, asi come de los «problemas, actertos ¥ carencias de la via escogi-
da», en Amoedo: Policia autondmica..., pag. 331 y sig.
99 Alrespecto, Javier Barcelona: «Fuerzas y cuerpos de seguridads, en la Enciclopedia Juridica
Bdsica. Vol. 11. pig. 3180,
100 Al respecto, [zu Belloso: La Policiu Foral de Navarra, pig. 274 y sig.
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ta el mismo cuadro, si bien ha tenido un avance menor que el realizado por
las otras dos comunidades de este nivel, aunque dispusiera prontamente de
una ley de cuerpos de policia de Navarra,'” seguida de una intensiva regu-
lacién reglamentaria.'™

Pienso, por lo tanto, que la punta de lanza de las policias auténomas se
sitia en torno a la Ertzaintza vasca y a los Mossos d’Esquadra catalanes,
institutos que se han erigido en la ineludible vanguardia en la conforma-
cién de una auténtica policia dependiente de los gobiernos auténomos.
Una y otra parten de unos fundamentos juridicos y normativos similares
—aunque se ha hecho notar la especificidad vasca por su alusion al resta-
blecimiento del régimen foral en este punto. Ambas comienzan su desplie-
gue territorial a comienzos de la década de los ochenta; una y otra con-
siguen acuerdos semejantes con el Ministerio del Interior respecto de la
delimitacién funcional, y, finalmente, ambas disponen de una norma de
rango legal que regula exhaustivamente los correspondientes institutos po-
liciales; ambas policias pretenden ademds rellenar los huecos «vasco y
mediterrdneo» (véase Lopez Garrido), que existen en las filas de las poli-
cias estatales.

Las diferencias entre ambas son de tiempos en el desarrollo policial
—mucho mas acelerado en el despliegue del supuesto vasco— y en el ini-
cial ordenamiento juridico, bastante mas completo, al menos en este perio-
do, en el caso catalan.

Una pretension es notoriamente comin: configurar a la policia como
una «policia integral», entendida como tal «la encargada de la proteccion
de personas y bienes y el mantenimiento del orden publico en el territo-
rio de 1a Comunidad Auténoma del Pais Vasco».'"

Policia integral, por lo tanto, equivale al planteamiento de un princi-
pio de generalidad de actuacién, en expresién de Xiol'™ y, como tendencia
a abrir la posibilidad de convertirse en el tinico cuerpo de policia general

101 Ley foral de 13 de febrero de 1987.

102 Asi, por Decreto foral 240/1990, de 20 de diciembre, se aprobd la creacion de uni seccion de
proteccién ccolégica, dedicada a la vigilancia de los espacios naturales ¥ & la persecucion
de lus infracciones de la normativa sobre medio ambiente, como simple muestra de esa regu-
lacién.

103 Asi se indica en el acuerdo de la Junts de Seguridad de 29 de agosto de 1990, sobre desplie-
gue y estructura organica de la policia auténoma vasea (texto recogido en el anexo 6 de la
obra de Jar Couselo: Modeto policial espafiof.... pag. 481 y sig.). El articulo 5 de la Ley de
la Generalitat de Catalufia, de 20 de julio de 1994, de Ja Policia de Ta Generalitat, sefialaba:
«En gjercicio de sus funciones, dentro del marco de las competencias que corresponden a la
Generalitat, el cuerpo de Mossos d'Esquadra ticne el cardcter de policia ordinaria ¢ integral y
actia en todo el territorio de Catalufias.

104 I Congreso Internacional de Policia..., pig. 98.
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en dicho territorio; ' en todo caso, seria el cuerpo policial de competencia
de derecho comun sobre la seguridad ciudadana, frente al resto de cuerpos
policiales, dotados de competencias especiales.

Naturalmente no podia cuestionarse la existencia de competencias es-
tatales de orden extra y supracomunitarias, en cuanto a los servicios poli-
ciales, que aparecen corroboradas en cita nominal de las mismas existen-
tes en los estatutos de autonomia. Este necesario reconocimiento sustenté
los acuerdos sobre delimitacion de los servicios entre las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado y la Policia Auténoma en la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco, acordado el 13 de marzo de 1989, asi como el similar
acuerdo de 17 de octubre de 1994, sobre funciones y despliegue de la poli-
cia de seguridad de Cataluna.'"”

El acuerdo en el caso de la Ertzaintza parte de la clasificacién de tres
grandes dreas para delimitar la actuacidn de este cuerpo, respecto de los
cuerpos de seguridad del Estado. Tales areas son las correspondientes a la
policia de seguridad ciudadana, la policia administrativa y de documenta-
cién, y policia judicial y de investigacién criminal, fijdndose en cada 4m-
bito el respectivo papel policial, incluida la relacién con Interpol. Con
gran rigor se pretende dicha delimitacién en lo concerniente a esta policia
judicial, correspondiendo a la Policia Auténoma vasca, «como policia or-
dinaria e integral», el residuo competencial en este dmbito.

En el mencionado espacio de concursos en cuanto a las dos policfas
auténomas en sus relaciones con los cuerpos estatales, debe mencionar-
se asimismo el documento titulado «Criterios de adecuacién de las Fuer-
zas de seguridad del Estado al despliegue de la Ertzaintza».'%®

En consonancia con la praxis y los acuerdos mencionados, ambas co-
munidades auténomas se van a dotar de dos importantes textos legales re-
ferentes a policias propias. Ambas leyes responden a coyunturas también
particulares y poseen contenidos especificos. M4s preocupada la Ley vas-
cade 17 de julio de 1992 por establecer la ordenacién de la administracidn
de seguridad de la comunidad auténoma, asimilando e integrando en la
Policfa del Pais Vasco los cuerpos de policias locales y forales,'™ y por un

105 De esta manera entiende en su lltima fase el término integral Jar Couselo: Madelo poficial...,
pig. 75.

106 Recogido en el anexo 5 de la obra d¢ Jar Couselo: Madelo policial..., pig. 477 y sig.

107 Manejo un texto suministrado por un medio de ta Conscjeria de Interior de la Generalitat,

108 Texto de Jar Couselo: Modelo policiul..., pag. 483.

109 Integracidn en el supuesto de los Mifiones de la Diputacion Foral de Alava, como un servicio
de la Ertzaintza (articulo 24), que dio lugar a un recurso de inconstitucionalidad contra la
mencionada ley planteada por cincuenta y cuatro senadores del Partido Popular; resuelio por
Sentencia del Tribunal Constitucional 159/1993, de 6 de mayo. Al respecto, mi comentario
sobre Ju misma en el n.° 7 de Harlax (Revistu Técnica del Ertzaina).
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mayor alcance en cuanto a fijacién de funciones policiales, tal como s¢ ex-
puso con anterioridad, la ley catalana de 11 de julio de 1994,

Leyes que cierran asi el marco normativo sobre el tema policial de
ambas comunidades auténomas, y lo hacen con firmeza y rigor.'"" En la
hora de esta recapitulacién, justo es resefiar en toda su importancia el
afrontamiento legal realizado, que supone la fase decisiva de un periodo
que se inicid, con hartas dificultades, en los momentos originales de la an-
dadura autonémica misma.

También es preciso resefiar que el camino recorrido ha sido diferente
en el supuesto vasco y cataldn. El pronto despliegue de la Ertzaintza se vio
acompafiado de una problemdtica de indudable magnitud, que arrastrando
el peso de un factor fundamentalmente politico, lastré en gran medida la
propia normalidad del proceso."" A lo que no fue ajeno, una vez mis, la
aguda tension derivada de las secuelas del terrorismo de ETA.

Por ¢l contrario, el ciertamente pausado desarrollo de 1a policia catala-
na no estuve pendiente tanto de la variable politica como de la mediatiza-
cién producida por la clara voluntad del poder central de retrasar, en la
maxima medida posible, el despliegue de la policia autonémica. En los co-
mienzos de los afios noventa, Ballbé''? constataba el practico colapso de la
policia catalana, atribuyendo este hecho no s6lo a una tendencia del poder
central a monopolizar la Administracién policial, sino también por enten-
der que la junta de seguridad era un organo de fiscalizacion y no un mero
érgano de coordinacién. La cuestién supuso que ta policia dependiente de
la Generalitat entrara en un impasse del que sélo los acuerdos y la ley del
mismo afio, 1994, le permitirian salir.

Resueltos los desfases temporales y de contenidos en el sistema poli-
cial del Pafs Vasco y Catalufia, subsanada la diferencia sobrevenida en la

110 Recientemente, por Decreto 13371997, de 10 de junio, se ha regulado el proceso de normali-
zacion del euskera en la Enzaintza (Bolerin Qficial del Pais Vasco de 26 de junio).

11 Jar Couselo (Modelo policial..., pig. 843 y sig.) realiza una amplia lista de este nivel proble-
matico: los hombres de Berraci, la figura de Retolaza, el escdndalo de las mdquinas tragape-
rras, los infiltzados de ETA, etc.). No abstante, dicho autor reconoce (pag. 299 que «lo que
parece incuestionable es la irreversibilidad del proceso y con ello lu consolidacion de la Poli-
¢ia Awénoma, cuerpo que pretende converticse en policia integral de Ja Comunidad Autdno-
ma Vasca dentro de un modelo en el que bas fuerzas de seguridad del Estado y las policias
municipales no pasariun de ser una especie de policias complementarias de aquélla. La abun-
dancia de medios con que se ha dotado y la regulacién normativa que se deriva de la ley de
policfa permiten aventurar un futuro positive para esa institucion |...J».

112 «Diez afios de seguridad y policia autondmica», arliculo publicado en el n.® 12 (1990) de la
revista Autononties, pag. )18 y sig.

45



competencia sobre trifico,'"” debe darse la razdn a quien afirme que los
grandes aparatos policiales vasco y cataldn son hoy coincidentes en cuan-
10 a desarrollo y actividades funcionales.

Parece llegado, por lo tanto, el momento de resituar estas policias au-
tonomas por excelencia con el punto de partida de su exigencia de pieni-
tud competencial, siendo coherente con la elocuente cifra de que mds del
80% de la policia y de las competencias de seguridad en el Pafs Vasco es-
tin asumidas por la policia dependiente del poder autondmico y local.'

Restan, naturalmente, las competencias centrales de orden supra y ex-
tracomunitario, tales como aeropuertos, costas y fronteras, aduanas, control
de entrada y salida en territorio nacional de espafioles y extranjeros, régi-
men especial de extranjeria, extradicion y expulsién, emigracion e inmigra-
cidén, pasaportes, contrabando y fraude fiscal del Estado. Enunciado del
precepto estatutario que aparece como legitimamente de una reserva a las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado (articulo 17.1 det Estatuto de au-
tonomia vasco), que, sin embargo, no puede desconocer hechos tales como
la préctica desaparicion de la frontera comunitaria europea, como con-
secuencia del Tratado de la Union y del Convenio de Schengen.’”® Las
competencias estatales antedichas respondian a un concepto tradicional de
soberania propio de un Estado nacidn, que se resiente de la prictica desapa-
ricion del control fronterizo para ciudadanos europeos, que es ¢l caso de los
pasos comunicantes con Francia, en el Pafs Vasco y Cataluiia. Dicho sea
como advertencia necesaria para una revision consecuente de las mencio-
nadas competencias reservadas a los cuerpos policiales estatales, que, sin
verse desprovistos de teda funcién, si que aprecian una merma evidente en
la actualidad.

Si lo fundamental son las politicas de seguridad de tono unitario, sien-
do la dispersién de las mismas en Espafa probablemente ¢l elemento mds
dafioso para el establecimiento de un correcto modelo policial,'"¢ la deli-

113 Basada en la apropiacion sobre la materia en el supuesto vasco, mds en trayectorias histéricas
que en singularidades normativas contempordneas. Aunque para Ballbé («Diez afios...», pig.
113), la diferencia en el blogue de constitucionalidad en los supuestes vasco y cataldn se si-
tia en una «salvedad como la de que el Estatuto vasco asume la competencia de trifico para
su policias.

114 Tal come sciiala Manuel Ballbé: «Modelos policiales comparados», en el VII Seminario
Dugue de Ahumada, pdg. 124.

115 Sobre Jas consecuencias de la desaparicién de la frontera, Gurutz Jiuregui: «La autodetermi-
nacion en la perspectiva del siglo xxbs, enel n.° 41 (1995} de la Revista Vusca de Adminisira-
cicn Piblica.

116 Asi lo manifiesta Amadeu Recasens: «La seguridad...», en ¢l VII Seminario Duque de Ahu-
mada, pig. 56.
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mitacidn de las funciones policiales debe tener una claridad cristalina. Re-
conociendo la generalidad presente, y en expansion, de las respectivas po-
licias auténomas vasca y catalana, se requiere una nueva adaptacion sobre
los acuerdos desarrollados por las juntas de seguridad acerca de la delimi-
tacion de servicios entre los cuerpos estatales y los autondmicos, acorde
con los nuevos tiempos y circunstancias; no cabe duda de que uno de los
més preclaros signos de los tiempos es que tanto el pasaporte como el pro-
pio concepto de frontera son pricticamente reliquias de un pasado, por lo
menos en la Europa finisecular que ha firmado el Tratado de la Unién.

Nueva perspectiva que fuerza a un redimensionamiento obligado de
los cuerpos policiales estatales en razén de las funciones que subsistan.
Bien es cierto que el terrorismo estd siendo, en cuanto a la necesaria im-
plicacién de todas las policfas, sca cual sea su dependencia, un obsticulo
insalvable para la racionalidad del evidente proceso de adecuacion de
efectivos y de redistribucién funcional. Con todo, en una cuestién tan ar-
dua y dificil que asola a Espafia, como es la accién de la organizacion te-
rrorista ETA, la misma no puede implicar rivalidades policiales de ningin
tipo. Del mismo modo que, desaparecida dicha lacra, serd el momento de
la clarificacion definitiva de funciones y el sucesivo redimensionamiento
de las diferentes policias, y ello a corto plazo.

5.2.3 - La «cenicienta» de las policias locales

La Administracién local en su conjunto ha recibido recientemente ¢l
nombre de «cenicienta»''? para revelar de este modo su marginacion y su-
peditacién a instancias territoriales mds potentes; naturalmente, éstas son
la Administracién central y la emergente Administracién autondémica. En
similares términos podriamos referirnos a los policias locales, considera-
dos denigratoriamente como «criados para todo», asi como carentes de
funciones auténticamente policiales. Con dnimo de simplificar ante las
amplias aristas de la temadtica, trataré de sentar una descripcién aproxima-
da de su situacién actual.

117 Asi la llamé en primer lugar Tomds Font: «Administrucién local», en Informe Comunidades
Auténomas. 1993, Barcelona, 1994, Con posterioridad, Isahel Pont («Informe sobre tas {un-
ciones de las policias locales», en Municipio ¥ Activided Policiel. Barcelona, (990) denomi-
né a las policias lacales «las cenicientas de nuestras policias».
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La Administracién local tradicionalmente ha venido ejerciendo, por
delegacion, funciones policiales: policia urbana y rural, represién de la
mendicidad, seguridad de personas y bienes..."" y, en la actualidad, posee
un ordenamiento que propugna la mejor ubicacién y funcionalidad de sus
policias. La realidad, sin embargo, dista mucho de ser reconfortante para
estos cuerpos policiales de dmbito local, como no es ficil de refutar.

En primer lugar, porque ¢l importante volumen cuantitativo del sector
policial que examinamos''” avanza paralelamente a una descarnada hete-
rogeneidad orgdnica y funcional, asi como a una préctica inanidad, en
cuanto a funciones reaies policiales constatable en la practica diaria.'?
No obstante —se acaba de sefialar— el culpable no es ciertamente el mar-
co juridico de regulacidn, sino una serie de circunstancias de variada ges-
tacién.

Puesto que ya la Constitucién de 1978 menciond las policias locales
en cuanto a la fijacion de la competencia autondmica en materia de «coor-
dinacién y demds facultades en relacién con las policias locales» (articulo
148.1.22), que suponia algo mds que una voluntad expresiva para gue es-
tos cuerpos deban estar presentes en el seno del modelo policial espafiol y
que se hubiera de contar con ellos al disefiarlo.'?! La presencia de la poli-
cia local en el conjunto de [a autonomia igualmente local dejaba, sin em-
bargo, excesivas incOgnitas planteadas en este singular 4mbito.

Incognitas que tampoco los inmediatos estatutos de autonomfa pre-
tenderdn y conseguirdn despejar, siendo notorios los vacios en su regula-
cion del régimen local, limitdndose escasamente a la referencia a la dis-
posicién de la coordinacién de la policia local; aunque existan también

118 Como sefiala Luciano Parejo («[.a seguridad ciudadana y el orden piiblicos en su Manual de
Derecho Administrativo. Vol. 2. 4.7 edicién, 1996, pag. 111).

119 Javier Baicelona {»Policias locales y competencias municipales en materia de seguridad v
policia», pig. 382), siguiendo fuentes del Ministerio de Justicia e Tnterior en 1995, sefiala que
exisien entre mil setecientos y mil ochocientos cuerpes de policia local, cuyos efectivos as-
cenderian a unos cuarenta y ocho mil agentes.

120 Miguel José lzu Bellaso («Marco juridico de las policias locales de Navarras en Cuadernos
de Administraciin Local. Pamplona. 1989, pdg. 19) realiza una dura descripeidn del estado
de las policius tocales navarras: «la generalidad y aun ambigiiedad de las férmulas utilizadas
para ir atribuyendo funciones a los distintos cuerpos, la falta de sistemdtica en atgunos casos,
unida a la dificultad de parcelar fas funciones de seguridad piiblica, y en concreto ta funcién
de los alcaldex, hacen muy diffeil precisar el campo de actuacion de eada cuerpo. En la préc-
tica, la mayor o menar amplitud de la actuacién de las policias locales varia de unos munici-
pios a otros en funcién de sus recursos, nivel de preparacion, la decision de los responsables
municipales y el grado, o ausencia, de colaboracidn existente por parte de otros cuerpos |...|,
en general, puede afirmarse que la mayor parte de las policias locales estin muy lejos de de-
sarrollar en plenitud todas las funciones que Les han sido atributdas [...[».

121 Tal como sefata Barcetona: «Policias locales..», pag. 367,
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Estatutos que carecen de cita expresa a tal competencia, como sucede en
el del Pais Vasco,

Tampoco Ia normativa especifica del régimen local puede ponerse
como un ejemplo de regulacién intensiva en esta materia. Desde el nada
consistente trazado competencial del articulo 25.2 de la Ley reguladora de
las bases de régimen local'>* se propugna la existencia de policias munici-
pales bajo el mando del alcalde. Por su parte, el texto refundido de régi-
men local se pronuncia afirmando que la policia local s6lo existird en los
municipios con poblacién superior a cinco mil habitantes, salvo autoriza-
¢i6n por el Ministerio de Administracién Territorial en los de censo infe-
rior; allf donde no existan, su misién se llevaria a cabo por los auxiliares
de la policia local.'**

Luego podia deducirse que, ante tan parcas declaraciones, debia ser la
Ley organica de fuerzas y cuerpos de seguridad quien disefiara el espacio
de las aparentemente desasistidas policias locales. En su predmbulo, esta
Ley realizaba una declaracién de intenciones, terminante y rotunda:

Por lo que respecta a las funciones, dado que no existe ningdn con-
dicionamiento constitucional, se ha procurado dar a las corporaciones
locales una participacién en el mantenimiento de la seguridad ciudada-
na, coherente con el modelo dictado, presidido por la evitacién de dupli-
cidades y concurrencias innecesarias y en funcion de las caracteristicas
propias de los Cuerpos de Policia local y de Ja actividad que tradicional-
mente vienen realizando.

Sin la distincién formal, que aqui no tienc sentido, entre competen-
cias exclusivas y concurrentes, se atribuyen a las policias locales las
funciones naturales y constitutivas de toda policfa [...].

Excelentes intenciones que no se revalidaran en la parte dispositiva de
la ley. La doctrina unanimemente ha resaltado que su posicion es franca-
mente secundaria respecto de los cuerpos estatales o autonémicos, en
cuanto a sus funciones y cometidos;'?* aunque también se senala el paso
positivo que supone esta ley, al considerar estas policias locales como me-

122 Tal vez por ella, la Ley 51/1997, de 24 de marzo, que ha modificado el texto articulado de la
Ley de seguridad vial, ha manifestado su voluntad de reforzar la autoridad municipal en ma-
teria de trafico y seguridad vial, dotando para ello a «las autoridades municipales de instru-
mentos eficaces para ¢l cumplimiento de ia disciplina viarias.

123 Scbre esta normativa, Javier Barcelona: «Policfa local», en Nueva Enciclopedia Juridica
Seix, 1989,

124 Por todos, Javier Barcelona: Policius locales..., pag. 371 y sig.
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ros auxiliares del resto policial estatal, a ocupar una posicién més consis-
tente, de colaboradores activos con las policias estatales y autonémicas;'?*
0 como se comprueba en el simple enunciado de sus funciones existente
en el articulo 53 de la LOFCS, asi como en sucesivas declaraciones le-
gales.

En sintesis, como sefiala Barcelona con acierto,'? ante la existencia de
tres niveles policiales de competencias similares, la LOFCS se tnclina por
potenciar las policias autonémicas y estatales en detrimento de las policias
locales. Aunque también se reconozca la dignificacién global que para
las policias locales ha supuesto la mentada ley, sumidas en un salto cuali-
tativo respecto de su anterior estatus, por mds que este salto no sea sufi-
ciente.

Conviene destacar, con todo, la asimilacién legal al régimen funciona-
rial con relacién a los policias locales, incluidos los derechos sindicales,
asi como la nota de «artificiosidad» en la referencia legal a su naturaleza
de institutos armados.'?

Con el permiso concedido por este bloque normativo, las comunida-
des auténomas llevardn a cabo una intensa normativa de coordinacion de
policias locales, controlada, incluso en exceso, por una jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, que cerraba el paso a otras policias locales que no
fueron las estrictamente municipales y por lo tanto a férmulas de manco-
munizacion del servicio policial,'® o indicando que cuando exista colisién
entre dos titulos competenciales, el de la seguridad piblica y el de régi-
men local, el Tribunal se decide por el primero, al considerar que el ré-
gimen local no puede sobreponerse al mas especifico y prevalente de la
seguridad puiblica.'?

De todos modos, se distinguen tres bloques en la concepcién autoné-
mica de sus policfas locales, fijando la atencién en las normas sustancia-
les sobre ellas existentes en las comunidades autonémicas con reconocida
competencia para crear policias propias, y que asi o han verificado: Cata-
lufia, Pafs Vasco y Navarra.

125 En afirmacion de José Irureta Goyena Aldaz: «La actividad administrativa de policia y la po-
licia municipal», en la obra calectiva La Administracién local de Navarra. Pamplona 1987,

126 Policias locales..., pag. 373.

127 Juvier Burcelona: «Sobre las funciones y organizacién de las fuerzas de seguridads. RVAP,
pig. 48.

128 Una posicidn critica a esta postura del Tribunal Constitucional en Javier Barcelona: «Policias
locales. Proteccidn civil», en Anuario del Gobierno Local 1995, pag. 3(12,

129 Sentencia del Tribunal Constitucional 50/1993, de 11 de febrero. Al respecio, Assumpla Pa-
tau: La conflictivitat competencial..., pag. 195,

50



Una primera posicion es la que expone la Ley foral de 13 de febrero
de 1987, de Cuerpos de Policia de Navarra.'* Desde el plano de la singu-
laridad policial, la ley parte de la consideracién de los cuerpos de seguri-
dad locales en tanto «los servicios de seguridad piblica que dependa de
las entidades locales de Navarra, solas o agrupadas para esta finalidad»
(articulo 10.1), permitiéndose que «excepcionalmente» el Gobiermno de
Navarra pudiera autorizar «la creacion de cuerpos de policia en las entida-
des locales... que cuenten con menos de cinco mil habitantes, cuando exis-
tan motivos de necesidad o conveniencia»; posibilidad que se ha justifica-
do en el régimen especial de Navarra derivado de la disposicion adicional
3.7 de la Ley reguladora de las bases de régimen local.'?!

La ley optaba igualmente por el maximo de homogeneizacion de to-
dos los cuerpos de policia, pretendiendo el acercamiento, en la mayor me-
dida posible, de su régimen juridico al general de los funcionarios publi-
cos de la Administracion foral de Navarra; salvo en lo que afectaba a las
especificidades locales derivadas de su dependencia funcional, tales como
permitir que el alcalde presidente de la corporacién o agrupacidn autorice,
en los casos que el servicio lo requiera, a que determinados miembros
ejerzan sus funciones sin vestir el uniforme; lo que estaba en contradic-
cidn con lo manifestado por la Sentencia 81/1993 del Tribunal Consti-
tucional, que habia declarado inconstitucional un precepto de una ley an-
daluza, en cuanto a semejante atribucidn al alcalde, por corresponder la
misma, segin la LOFCS, a los gobernadores civiles.

La ley navarra también posibilitara la creacidn de cuerpos de policfa a
las entidades locales resultantes de la agrupacién de municipios que ten-
gan competencias para cllo y superen la cifra de poblacién de cinco mil
habitantes conjuntamente {articulo 11.2), pudiendo excepcionalmente el
Gobierno de Navarra autorizar la creacion de cuerpos de policia en entida-
des locales que cuenten con menos de cinco mil habitanies cuando existan
motivos de necesidad o conveniencia. Existe la posibilidad de establecer
mancomunidades de policias locales o crear policias supramunicipales,
tan duramente negada por el Tribunal Constitucional en otros territorios,
que en el supuesto de ta ey navarra aparece explicitamente, sin que se re-
gistre impugnacion alguna ante el Tribunal Constitucional frente a esta
norma, prevdlida ciertamente en la especificidad foral.

La ley insiste en la regulacién de las policias supramunicipales, pres-
cribiendo que deben adoptar la forma de mancomunidad voluntaria (ar-
130 Mas extensamente sobre estu ley, véase mi trabajo en la revista Harlax, n° 7, pig. 123 y sig.

131 Al respecto, Luis Dicz Picazoe: «Policia local», en la obra colectiva Tratado de Derecho Mu-
awicipal. Madrid. 1988,
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ticulo 17.1), pudiendo incluso ¢l Gobierno foral establecer medidas de
fomento para la creacién de cuerpos de policia dependientes de mancomu-
nidades en aquellas zonas donde no existan entidades locales con la pobla-
cién minima exigida para crear cuerpos de policia, pero cuya densidad de
poblacidn y caracteristicas propias asi lo aconsejen (articulo 21).

Por lo tanto v a la vista de lo anterior, el supuesto de la ley foral exa-
minada supone en este ambito la ampliacién de una voluntad de homoge-
neizacién de las policfas de Navarra, aun admitiendo implicitamente la
existencia diferenciada de las locales, as{ como un dmbito de singulari-
dad en las facultades sobre estas policias, en cuanto a organizacion y com-
petencia; singularidad cuya fuente se halla, tal como se ha hecho notar, en
los precepios de la Ley orgdnica de reintegracién y amejoramiento del
fuero de Navarra, mas que en la normativa especifica de los cuerpos de
policia. Mds, por lo tanto, en el componente orgdnico foral que en la regu-
lacion especial sobre el sistema policial.

Respecto a la Comunidad Auténoma de Catalufia, la Ley 10/1994, de
11 de julio, de 1a Policia de la Generalitat, no se refiere concretamente a la
policia local. Unicamente, su disposicion adicional cuarta indica que los
alcaldes deberdn estar en todo momento informados del despliegue de
los Mossos d’Esquadra en aquello que afecte a su término municipal y
de las iniciativas o actuaciones especificas que puedan tener repercusion
en la colectividad local, partiendo del principio de cooperacion y colabo-
racién de la policia autonémica con las policias locales (articulo 12.1); co-
laboracion que deberfa implicar la suscripcién de los correspondien-
tes convenios de colaboracion entre la Generalitat y las entidades locales,
pudiendo ejercer la Policia Auténoma, ademds de las funciones propias, las
de policias locales en aquellos municipios que no dispongan de ¢llas, ac-
tuando en tal situacién bajo la dependencia de las autoridades locales y del
Departamento de Gobernacién.'*

La Ley revalidd, sin entrar en el fondo, la profusa normativa de la Ge-
neralitat sobre policias locales, comenzando por la Ley de coordinacién de
las mismas,'® asi como la Ley 16/1991, de las policias locales de Catalu-
fia. De modo que este bloque normativo puede juzgarse como defensivo
del autonomismo local que debe haber entre las dos policias. En todo caso,
se propugna que la formacién de las policias locales se lleve a cabo en la
Escola de Policia de Catalufia.

132 Al respecto, Barcelona: «Policfas locales. Proteccién civil», pag. 309 y sig.

133 Recuérdese el trubajo de Francese Guillén: «La competencia autondmica sobre coordinacion
de las policias locales a la luz de la reciente jurisprudencia constitucional», en el n.° 16 de
Auteniomies.
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Una fuerte dosis de originalidad en esta materia, al menos como ten-
dencia, cabe predicarla en ¢l caso de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, a partir de su Ley de policia, de 17 de julio de 1992.'* Ley que ya
en su preambulo descubre claramente sus cartas: «identidad de estatuto y
formacion de los policias locales y de los miembros de la Ertzaintza», en
el interior de un proceso de homogeneizacién de ambas policias, aunque
con respeto obligado a la autonomia municipal. Con este propdsito se es-
bozaban dos politicas diferenciadas: la integracionista, referida a los Mi-
fiones dependientes de la Diputacién Foral de Navarra, que pasan a confi-
gurarse como una seccién de la Ertzaintza, en posicion que se revalidard
posteriormente por el Tribunal Constitucional,'* sentencia que confirmara
el acomodo a la foralidad de esta integracién de los Mifiones,

La otra politica es {a asimilacionista, seguida para el conjunto de poli-
cias municipales. Aunque se insista en que estas policias dependerdn en
exclusiva de la autoridad municipal, se respetaban esencialmente las fun-
ciones que para las policias locales sefialaba la LOFCS, resaltando, eso si,
que la interlocutora habitual de 1as mismas sera la Ertzainiza.

Asimismo, la ley crea la posibilidad de cuerpos de policias (inicos a
nivel municipal, pudiendo, siguiéndose asi el ejemplo navarro, crearse
cuerpos de esta clase en municipios de poblacidn inferjor a cinco mil habi-
tantes, por parte del Gobierno vasco y cuando existan indudables motivos
de necesidad o conveniencia.

Un punto interesante en la ley es la taxativa declaracion (articulo 73)
consistente en que los puestos de la Ertzaintza y de los cuerpos de policia lo-
cal pueden ser cubiertos indistintamente por funcionarios perienecientes a
cualesquiera de ellos, en los supuestos en los que asi se encuentre previsto en
las relaciones de puestos de trabajo y siempre que pertenezcan a una catego-
ria equivalente y rednan el nivel de formacién que al efecto se establezca,

Insistiéndose en las atribuciones conferidas a la Academia de Policia
del Pais Vasco para la formacion de los cuerpos policiales locales, la ley
sentara el principio de coordinacién interpolicial, atribuyendo esta funcién
al Departamento de Interior del Gobierno Vasco; con este fin obliga a faci-
litarse toda la informacién que precisen los respectivos cuerpos de policia,
forzados a colaborar mutuamente en el ejercicio de sus funciones (articulo
20). Con dicha finalidad, se creaba la Comisidn Vasca para la Seguridad
(articulo 21), érgano del que formaban parte representantes de la Adminis-
tracion del Estado, del Departamento de Interior vasco, de la Administra-

134 Alude u csa «formula original» Javier Barcelona: «Policias locales...», pag. 300.
135 Por la ya mencionada Sentencia 159/1993, de 6 de mayo.
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cién foral y focal v de la Administracidn de justicia. Podian también cons-
tituirse comisiones de coordinacién de ambito local (articulo 22) y se crea-
ba la Comisidn de coordinacion de las policias locales del Pais Vasco,
como érgano consultivo en materia de coordinacion.

Puede constatarse posteriormente un razonable cumplimiento de las
expectativas, tendenciales insisto, planteadas por la Ley de policia, a tra-
vés de una normativa de desarrollo de alcance a todas las policias que,
emergiendo en 1994, se ralentiza posteriormente.

Mencionaré sélo las pautas marcadas por esta reglamentacion, co-
menzando por el Reglamento de régimen disciplinario de los cuerpos de
policia del Pais Vasco,'*® que, no obstante, reconocia las responsabilidades
municipales en cuanto a la incoacido y sancidn de los expedientes discipli-
narios, lo mismo que en la referente al nembramiento de instructor.

I[gualmente es preciso citar el Reglamento de seleccién y formacion
de la policia del Pais Vasco,'" aplicable también a todas las policias loca-
les, en estricto cumplimiento de l1a ley, pivotando siempre alrededor de la
Academia de la Policia del Pais Vasco.

Una norma tiene una particular importancia, puesto que significa un
paso decisivo en las orientaciones marcadas por la ley, me refiero al de-
creto'® que determina las equivalencias entre categorias de los distintos
cuerpos de policia del Pais Vasco, asi como el nivel de formacién exigible
para proveer puestos de trabajo propios de otros cuerpos distintos al de
procedencia. La tendencia legal se presta a favorecer la movilidad entre
las policias auténomas y locales, y reconoce la necesidad de la «efectiva
homogeneizacidn de los distintos cuerpos atribuida por la Ley a la Acade-
mia de la Policia del Pafs Vasco, dada la disparidad que en origen presenta
el nivel formativo de ingreso requerido a los funcionarios de los distintos
cuerpos de policia del Pais Vasco». Norma que, como seiiala Barcelona,
requiere ineludiblemente para hacerse efectiva «el establecer reglas objeti-
vas de equivalencia entre las categorias y escalas existentes en los cuerpos
locales y las propias de la Ertzaintza».

Es en el ambito de la coordinacién donde mds se ha avanzado en la
posibilidad de puesta en marcha de diversos érganos destinados a regulari-
zar y hacer efectiva esa funcidn. Es el caso de la constitucion de la Comi-
sién Vasca para la Seguridad,'* aunque se observa en la misma la exigiii-

136 Decreio 17071994, de 3 de mayo.

137 Decreto 315/1994, de 19 de julio.

138 Decreto 4003/1994, de 18 de octubre. Sobre esta disposicién, Javier Barcelona: «Policias loca-
les», en Anuario del Gobierno Local 1996, pig. 414.

139 Decrelo 381/1994, de 4 de octubre.

54



dad de la representacion local, reducida a un designado por la asocia-
cién de municipios vascos. [gualmente, se regulan las subcomisiones mu-
nicipales para la seguridad de Bilbao, San Sebastidn y Vitoria. De igual
modo, se regulan las comisiones de coordinacion de dmbito local de la
Ertzaintza y de los cuerpos de policia local;'* norma que prevé la consti-
tucién potestativa de las comisiones en las tres capitales del Pais Vasco.

El disenio del modelo policial del Pais Vasco estaba de esta manera su-
ficientemente perfilado, disponiendo de un conjunto normativo igualmen-
te claro. La duda se plantea en las aplicaciones pricticas de las disposicio-
nes citadas o, dicho de otra forma, el paso de los principios a la realidad
que supone el terreno aplicativo concreto. Es en este &mbito donde los in-
terrogantes emergen, puesto que la movilidad interpolicial esta muy lejos
de haberse conseguido y, segin mi conocimiento, la operatividad de los
sucesivos Organos encargados de la coordinacién dista mucho de ser lo
que sus proponentes e impulsores desearon.

Se aprecian dificultades en este disefio novedoso, que obliga, aldn mas
que en otros epigrafes, a una recapitulacion critica respecto de los plantea-
micntos que afectan a las policias locales. Desechado el modelo unitario
alemdn, en el que practicamente no existen policias locales absorbidas por
las pertenecientes a los Estados, rechazo basado no en otra razén que
no sea la viabilidad misma de esta posibilidad; igualmente rechazado el
«atomismo policial», por nefasto para el propio modcelo, se deben plantear
alternativas reales, aunque reconociendo las no menos efectivas dificulta-
des; la primera de éstas, la absoluta heterogeneidad del hecho municipal,
que cquivale a que soluciones comunes sean del todo punto imposibles
ante las diferencias en los propios municipios afectados.

Si se parte de la existencia sobre el territorio de cuerpos de seguridad
del Estado'#' y, en su caso, de policias autonomas desplegadas por todo el
territorio, sigue pendiente la necesaria delimitacién funcional, en una pro-
fundizacidn revisionista del esquema marcado por la LOFCS, En este sen-
tido, se opina que las policias locales, ante el hecho incuestionable de la
existencia de otras policfas llamadas a una generalidad de actuaciones
asentadas en su propio dmbito territorial, debian reorientarse en un es-
pacio especifico, de no colusién con las otras policias de mds amplias
funciones, pero tratando de hallar un dmbito de actuacién viable y efec-
tivo.

140 Decreto 382/1994, de 4 de octubre.
141 Al respecto, Angel Garele Herranz; «La Guardia Civil y las policias locales», en el VII Semi-
nario Duque de Abumada, pig. 180y sig.
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Con esta pretension, puede sefialarse como posible basamento funcio-
nal el partir de su configuracion como unas policias administrativas al ser-
vicio del ente local, dotadas de una funcién més preventiva que represiva,
asentadas en tareas fundamentalmente asistenciales de los ciudadanos; en
todo caso, prosiguiendo con su previsto papel de colaboradores activos de
la policia de seguridad y judicial.

En suma, de formarse «el policia de barrio», tan admirado en otras la-
titudes, ias policias locales estdn llamadas por miiltiples razones a cons-
tituirse en su representacion en el modelo espafiol. Su tradicional «neu-
tralidad politica», conseguida por su habitual marginacién en tareas de
represion, les permite afrontar con mayores garantias este importante pa-
pel que requiere contacto directo con la ciudadania, atencién a sus necesi-
dades de todo tipo y arbitraje en conflictos originados en la ciudad o en la
localidad.

Del mismo modo que deben ponerse en marcha, sin suspicacias ni
prejuicios, los drganos de coordinacién interpoliciales existentes, a nivel
local. Las dificultades causadas por la presidencia establecida en los aleal-
des'* en las juntas de seguridad locales, no pueden obviar que sin una
adecuada funcionalidad de estos 6rganos, no hay modelo policial posible,
al menos en el estricto nivel local.

Deben finalizar asimismo los prejuicios, propiciados por el propio
Tribunal Constitucional, frente a las policias supramunicipales y, mas adn,
frente a las mancomunidades de prestacion del igual servicio policial. La
posible ayuda de policias de otras dependencias debe complementarse con
el asociacionismo local y con las posibilidades que el mismo abre, a través
del voluntarismo de sus instituciones representativas, para constituir unio-
nes mancomunadas de policias.

En conclusién, ante las posibles opciones que se abren a las policias
locales —a) integracion en una policia integral; b) satelizacién por ésta, aun-
que con autonomia funcional; ¢) independencia orgdnica y funcional, aunque
con coordinacion interpolicial—, debe abrirse un espacio de reflexién y revi-
sion, puesto que el dato de la realidad presente no resulta en absoluto satis-
factorio, como es ficil de comprobar.

Es cierto que las comunidades auténomas estan llevando a cabo un
meritorio y positivo esfuerzo de racionalizacidn, Sin embargo, los lastres
del pasado estan reveldndose con la suficiente entidad como para obstacu-

142 No puede negarse las distorsiones que unos alcaldes pertenecientes a Ia formacion HB pue-
den originar en el funcionamiento de estos drganos, en la Comunidad Foral navarra o en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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lizar el cumplimiento efectivo de beneméritas previsiones legales. A lo
que se acompaiia el no menos consistente peso de los intereses corporati-
vos, sobre todo de los funcionarios mejor instalados, que se niegan a cual-
quier reforma que empaiie, de algin modo, su privilegiada posicion.

Sin dejar de plantear que en aquellos espacios comunitarios territoria-
les que carecen de policias auténomas las policias locales pueden verse en
situacion de extender sus competencias a &mbitos que corresponderia ejer-
citar a aquéllos; tal como ha indicado el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 51/1993, respecto de la Ley de coordinacion de las policias lo-
cales de Extremadura, al admitir la firma de acuerdos de colaboracion de
este tipo de comunidades auténomas y los municipios donde se ubiquen
los edificios e instalaciones de la comunidad auténoma, con el efecto que
sean los policfas locales quienes asuman su vigilancia y proteccion. Este
papel expansivo de las policias locales todavia no estd lo suficientemente
explicitado y, en todo caso, se halla reducido a ese conjunto de comunida-
des auténomas sin pelicia propia.

Siempre y cuando el consenso tan necesario en el afrontamiento de
esta materia se pueda no sélo predicar sino también plasmarlo para permi-
tir que las policias locales dejen de ser las «cenicientas» del entramado po-
licial,

5.2.4 - La necesaria articulacién de las diversas policias

Ia asignatura pendiente, el cterno objetivo nunca del todo alcanzado,
la necesidad vital para el disefio del buscado modelo policial, asi como
para cualquier politica de seguridad que se precie, se sitda en conseguir la
ajustada articulacién de las diferentes policias actuantes sobre el mismo
territorio una vez reconocida su existencia y razon de ser. Exigencia mas
perentoria ain cuando nos encontramos con esos «tres niveles de adminis-
tracién con tres policfas tendencialmente integrales» !4

Para conseguir esta articulacién se ha debido echar mano de diversas
técnicas, tales como la colaboracién y cooperacion, y muy especialmente
la coordinacién, férmulas a las que se ha hecho referencia a lo largo de
este trabajo.

143 Amadeu Recasens: «La seguridad y...», en ¢l VII Seminario Duque de Ahumada, pdg. 56.
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No cabe duda de que en el principio de coordinacion se ha depositado
la mayor parte de las esperanzas, que pretendian conseguir que los resor-
tes de la mdquina funcionaran al unisono. Precisamente en torno a esta
técnica se vehicula una parte fundamental de la organizacién administrati-
va,'"* existiendo un componente jerdrquico en el concepto mismo de coor-
dinacion o, lo que equivale, un poder de decision vnilateral en funcién de
una competencia convenientemente atribuida y cuyo ejercicio tiene un
efecto reductor sobre la libertad decisoria de las administraciones coordi-
nadas. Existe también un concepto de coordinacién en el que se detecta la
ausencia de poder directivo alguno, estando las administraciones implica-
das en pie de igualdad y sin que ninguna de ellas condicione la capacidad
decisoria de las demas.'*

Pues bien, en referencia especifica a los cuerpos policiales, también
pueden percibirse los supuestos de coordinacidn desde la jerarquia o coer-
citiva, o de la coordinacién de tipo horizontal en igualdad de condiciones
entre los tres niveles policiales.'* Siendo también visibles ambos supues-
tos en su aplicacion a las relaciones policiales: asi, el articulo 148.1.22 de
la Constitucion, al atribuir la coordinacidn de las policias locales a las co-
munidades auténomas, serfa un ejemplo de coordinacién jerdrquica, y los
previstos jegalmente, Consejo de Politica de Seguridad y de las juntas de
seguridad autondmicas v, en su caso, Jocales, unos supuestos de coordina-
cién horizontal, no jerdrquica.'¥’

Respecto de las cruciales juntas de seguridad que aparecen en los pri-
meros estatutos y son refrendadas por la LOFCS (articulo 50), defendi en
otra ocasion,™® que si bien estatutariamente el papel de estas juntas es do-
ble —la funcién coordinadora interpolicial y otra, normativa y de con-
trol—, era de suponer que una vez consolidada la Policia Auténoma vy su-
perado el inicidtico periodo transitorio, la junta de seguridad mantendria
en exclusiva su funcidn de coordinacidn entre la policia estatal y la auté-

144 Al respecto, Miguel Sinchez Morén: «La coordinacidn administrativa come coneepto juridi-
co», en ¢l n.® 230-231 de la revista Documentacion Administrativa (1992), pag. 21 y sig.

145 Sobre esta cuestion y su conexion con la jerarqufa, Javier Barcelona: «Una aproximacion al
principio de jerarquia en las instituciones penitenciarius y en las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad», cn el 0.° 229 (1992) de Documentacion Administrativa, pig. 176 y sig.

146 En su intervencidn en la mess redonda sobre «La seguridad: ;Un problema de coordina-
cién?s», (VII Seminario Dugue de Ahumada, pdg. 223 v sig.), Jar Cousclo atribuye a Morales
Villanueva propugnar la coordinacién jerdrquica y a Manuel Ballbé, la coordinacidn harizon-
al (pdg. 225),

147 Asi lo defiende, Javier Barcelona: «Reflexiones constitucionales sobre el medelo policial es-
pafol», REDC, n.® |18, pag. 90-91.

148 «La policia auténoma. Problemitica actual», en la obra colectiva Estudios vobre ¢f Estatuto
de Autonomia del Pals Vasco. Vol. 11, Ofiati, 1991, pig. 512-513.
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noma, perdiendo cualquier otra funcidn, que pasaria a la responsabilidad
de la instancia parlamentaria o gubernativa correspondiente. Efectivamen-
te, la LOFCS se fija, para dicha coordinacion, en la parcela de la actuacién
de las fuerzas de seguridad del Estado y los cuerpos de la Polic{a Autdno-
ma, asi como para resolver las incidencias que pudieran surgir en la cola-
horacidn entre miembros de ambas policias.

Se trata de juntas de seguridad a las que Ballbé habia enjuiciado muy
criticamente en el caso de su actuacién en Cataluiia que, desprovistas en la
actualidad de su pesada carga de control y fiscalizacidn, asi como de un
protagonismo inusitado,' han funcionado con normalidad y efectividad.
Sus sucesivos acuerdos sobre delimitacion y funciones o despliegues y ade-
cuacién policiales o de refrendo de otras instancias, son una buena prueba
de este positive funcionamiento de un 6rgano encargado de la coordinacidn
interpolicial.

La LOFCS estaba llamada a completar el cuadro orgdnico que facili-
tara la necesaria coordinacién. Recasens'® ha denunciado explicitamente
la existencia de fallos en la direccién y coordinacidn existentes en esta ley,
de los que han sido muestras visibles las ya citadas dificultades en la deli-
mitacién competencial entre la Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Po-
licia. No es, sin embargo, una ley parca en su explicita voluntad de esta-
blecer un marco general de coordinacion, por mds que se resienta en algiin
caso de una «direccidn» gue refleja de modo excesivamente crudo un de-
seo de imposicidn de los cuerpos estatales; en esta direccion, el sintomati-
co articulo 46.2 de 1a LOFCS.'!

La LOFCS parte, sin embargo, de una manifestacién existente en su
preambulo, que visiblemente se decanta por un tipo de los resefiados de
coordinacidn, en un parrafo que por su interés reproduzco.

En cualquier caso. mds que de coordinacién coercitiva y jerdrquica,
se trata de una coordinacion de cardcter informativo, teniendo en cuenta
cl caracter prioritario de los érganos previstos, de acuerdo con el prece-
dente establecido cn el articule 4 de la Ley 121/1983, de 14 de octubre,

149 Recuérdese que la disposicidn que durante un decenio reguld en salitario el desarrello y régi-
men de Ja Ertzaintza, es el Reglamento aprobade por Lu Junta de Seguridad el 15 de junio de
1982 y que tardd casi un afio en publicarse (sobre este Reglamento, las referencias en mi li-
bro La policia aufdnoma. ORati. 22 edicidn, 1989, pag. 97 y sig.

150 «La seguridad v el modelo policials, pig. 60.

151 «En el resto de los casos, cuando en la prestacidn de un determinado servicio o en la realiza-
cidn de una wctuacidn concreta concurran, simultineamente, miembros o unidades de las
[uerzas y cuerpos de seguridad del Estado y de la policias de Ja comuanidad autdnoma, serdn
los mandos de los primeros los que asuman la direccidn de la operacins,
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reguladora del proceso autondmtico, con apoyo en los pronunciamientos
del Tribunal Constitucional.

Efectivamente, tal como se aludié con anterioridad, la LOFCS cred un
Consejo de Politica de Seguridad de dmbito estatal, «para garantizar las
politicas de seguridad del Estado y de las comunidades auténomas» (ar-
ticulo 48.1); igualmente, cred las mentadas juntas de seguridad (articu-
lo 50) de ambito local, las juntas locales de seguridad.

Se asiste asi al hecho incontrovertible, de forma similar al caso que se
acaba de verificar en el supuesto de la Ley de policia del Pais Vasco, de
aparicién de una plétora de drganos de coordinacion a diverso nivel, in-
cluido el capitalino provincial, enfocados siempre al cumplimiento mds
facil de las funciones de cooperacion y, en su caso, de coordinacién inter-
policial; partiendo en principio del auxilio proporcionado por parte exclu-
sivamente de los cuerpos policiales estatales, como sefala el articulo 46.1
de la LOFCS. 52

Si no faltan, como se comprueba, érganos de coordinacién, resta ver
st los mismos cumplen de forma efectiva dicha funcién. He mostrado du-
das acerca de su eficacia real y de cara a esa operatividad organica, en el
entramado que establecid la Ley de policia del Pais Vasco. ;Qué sucede en
cuanto a dicha efectividad a nivel de drganos creados por la LOFCS?

La respuesta que se proporciona desde cualquier dngulo no puede me-
nos de constatar importantes déficit en la vertiente de la funcionalidad. La
aludida mesa redonda sobre la coordinacion en la seguridad, recogida en
el volumen sobre el VII Seminario Duque de Ahumada,'®® revela la exis-
tencia de fuertes deficiencias. En especial la intervencion del teniente co-
ronel de la Guardia Civil, Jar Couselo, puede considerarse como particu-
larmente reveladora, dado el conocimiento de causa del autor; el Consejo

152 «Cuando las comunidades auténomas que, segiin su Estatuto, puedan crear cuerpos de poli-
cia, no dispongan de los medios sulicientes para el ejercicio de las funciones previstas en &l
articulo 38.1 y 1.C) de la presente Ley, pedrin recabar, a través de las autoridades del Estado,
¢l auxilio de las Fuerzas y cuerpos de Seguridad del Estado, correspondiendo en cste caso a
las Autoridades Gubernativas estatales, Ja determinacion del modo y forma de prestar el auxi-
lio solicitade. En caso de considerarse procedente su intervencidn, las Fuerzas y Cucrpos de
Seguridad del Estado actuardn bajo el mando de sus jefes naturales». En todo caso, sefiatar
que estas intervenciones estaban contempladas por los Estatutos vasco y catalin, segin un
riguroso procedimicnto. En relacidn a las funciones de policia de seguridad, la Ley de la
Policia de la Generalitat, determina la posibilidad que ésta y las corporaciones locales suscri-
ban los correspondientes convenios de cocoperacidn (articulo 12, quinte ¢)), con lo que se ex-
plicita que sean los cuerpos policiales auténomos quicenes [leven a cabo las correspondientes
tarcas de auxilio en supuestos determinados.

153 Pig. 223y sig.
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de Politica de Seguridad, todavia en 1995, «no se ha constituido nunca y
por tanto su virtualidad ha sido ninguna, o sea, que no ha funcionado»,
Respecto de las juntas locales de seguridad, «yo soy de los que creen que
no han funcionado bien», centrando su mala operatividad en la presiden-
cia en la figura del alcalde o el gobernador civil, y en la no presencia de
representantes de las comunidades autdénomas en las mismas; «por tanto,
en las tres comunidades con Policia Autonémica, las juntas locales de se-
guridad no han funcionado —hay alguna excepcién como puede ser el
Consejo de Seguridad Urbana de Barcelona— pero, en general, no han
funcionado»; asimismo, concluye sefialando que «me temo que tampoco
vengan a funcionar los de la Ley de Policia Vasca».

Expresa el pesimismo en cuanto a la funcién de coordinar en el mo-
mento presente, que denota que es en este aspecto donde se centra uno de
los puntos mds negativos de ordenamiento juridico policial, sea cual sea el
componente territorial que lo conforme. Tal vez los problemas de coordi-
nacién policial se sitien mayoritariamente en el campo de la investigacién
criminal o de la policia judicial —tema en el que se entrard en el siguiente
epigrafe—, mds que en otros supuestos de policia, como tuvo ocasion de
manifestar José Luis Aurtenetxe ¢n su licida exposicion en la citada mesa
redonda,'™ aunque los defectos coordinadores alcanzan el perimetro de to-
das y cada una de las policias territoriales.

Cierto administrativista manifesté en determinada ocasidn que uno de
los verbos mas dificiles de conjugar en términos juridicos'era el de coordi-
nar. Una buena prueba que corrobora plenamente esa dificultad la encon-
tramos precisamente en la coordinacidn interpolicial, objetivo reiterado de
toda norma que se precie, pero nunca conseguido con suficiente entidad
para poder afirmar que el conjunto funciona sincronizadamente.

5.3 - La etérea policia judicial
5.3.1 - La pretension de revitalizacion de la policia judicial

No es necesario citar la conocida frase de Clemenceau («la policia ju-
dicial constituye la dnica forma de policia que un Estado democratico pue-

154 Pig. 238,
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de confesar»), para reconocer la transcendencia e importancia de esta poli-
cia, a la que premeditadamente, pensando en su actual situacién, no dudo
sin embargo de calificar de «etérea». En este sentido, tampoco se pueden
obviar sus reales dificultades en un sistema policial como el espafiol, tan
alejado de otros cercanos, como puede ser el britdnico, en tanto policia en
estrecha y tradicional dependencia de la autoridad judicial, volcada en la
busqueda y obtencién de pruebas como elemento nuclear para conseguir
que el juez pueda juzgar.'™ No ha sido ésta una de las notas, como se pue-
de demostrar fdcilmente, que han acompafiado al modo de operar, tradi-
cional igualmente, de la policia espafiola a lo largo de los dos dltimos si-
glos, v de forma espectal en el pasado régimen politico.

No obstante, como ha sefialado un autor contemporineo, ' la policia
judicial «aparece como un instrumento necesario, para el desarrollo de la
actividad judicial y, en definitiva, para el cumplimiento de su cometido
constitucional de tutelar los derechos ¢ intereses legitimos de todos. Se
trata de funciones policiales pero intimamente vinculadas con la Adminis-
tracién de justicia y su correcto desenvolvimiento». Desde otro dngulo,
pero insistiendo en la trascendencia de este género de policia, se llega a
afirmar que ura policia autdnoma, sin ser policia judicial, no serfa mas
alla de una simple guardia vaticana.'”’

Policia judicial que posee ya una larga trayectoria histdrica, al menos
en la letra de 1a ley. El titulo 111 del libro II de la Ley de enjuiciamiento cri-
minal mencionaba a la policfa judicial de forma singular en su articulo
282; sin embargo, si alguna afirmacién cabe realizar de este perfodo que
llega hasta la actualidad es la que concluye en la practica inexistencia, vir-
tual o encubierta, de una auténtica policia judicial."™ Como explican An-
drés Ibaiiez-Movilla Alvarez,'™ «podrfa muy bien decirse que la Ley de
enjuiciamiento criminal, sobre todo teniendo en cuenta el momento histd-
rico, trata ¢l tema [la policia judicial] de la mejor de las maneras posibles
pensando en un sistema que excluye de facto 1a existencia de policia judi-
cial... La actuacion policial ha discurrido francamente por debajo de los
minimos legales, impidiendo en todo caso la efectividad del control judi-

155 En expresién de Manuel Ballbé: «La policia local en los sistemas de pluralidad policial»,
pag. 18

156 Morene Catena: «Dependencia organica y funcional de la policia judicial», en Poder judi-
ciad, n.° VIH ( 1989). pag. 150.

157 Ballbé: «Diez afios de seguridad y pahicia autondmica», pag, 120.

158 En opinidn de Carlos Alberte Amocdo (Policia Autondmicd e Seguridude piblica, pag. 69),
dificil de no compartir.

159 Ei poder judicial. Madrid, 1986, pig. 408.
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cial». No cabe achacar tales defectos en solitario a las limitaciones de la
policia judicial.

La Constitucion de 1978 es la fuente original de una pretensién reno-
vadora de la policia judicial, a través del enunciado existente en su articu-
lo 126, inserto dentro del titulo VI denominado «Del poder judicial»;!'® ar-
ticulo constitucional que se erige asi en norma de cabecera y de puesta al
dia de esta clase de policia, persiguiendo los signos de los nuevos tiempos,
en cuanto tenian de acomodacién de esa pretendida y buscada policia
cientifica y especializada.'”’ La remisién constitucional a una ley hacia
pendular a ésta en el paso decisivo, con la clara intencién de potenciacién
de la policia judicial.

Es este proceso el que se pretende describrir en las siguientes lineas,
aunque con limitacién intencionada a las dos cuestiones que considero fun-
damentales en el presente momento respecto de dicha policfa: la ardua
cuestion de su composicién orgdnica y la no menos peliaguda de su depen-
dencia de la correspondiente autoridad judicial ¢ gubernativa. Centrando-
me en esta bipolaridad material, pienso que la policia judicial quedard en-
cuadrada de algiin modo en la palpitante actualidad finisecular.

5.3.2 - La composicion organica de la policia judicial

A la pregunta de qué institutos policiales deben componer la estructu-
ra orgdnica de esa presuntamente renovada policia judicial, las respuestas
varfan segin la ley o el territorio concreto. Por mas que exista un cierto
consenso, no del todo asumido, en el presente momento es interesante pro-
scguir con las distintas {ases del proceso, para atisbar la ubicacién real de
los términos del problema.

Se establece una remision legal en la Constitucidn, que, no obstante,
posee una avanzadilla en cuanto a la mencion a la policia judicial en los

160 «La policia judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y del Ministerio Fiscal en sus
funciones de averiguacién del delito y descubrimiento y aseguramiento del delincuente, en
Jos términos que la Jey establezcan. Amoedo (Paolicia antondntica..., pag. 72), tras considerar
«oscuro por ambiguo» este precepto. destacada la amplia libertad de actuacion que brindaba
al legislador ordinario para la conformacién juridica de la policfa judicial.

161 Vendelin Hreblay (L« Police Judiciaire. Parfs, 1988), ademiis de destacar ¢l papel presente de
la policia judicial en Evropa, sobre lo que se entrard en posterior epigrate, indica que el as-
pecto mds significative de esta policia consistird en la supremacia de la orgamzacion y de la
1écnica (pig. 123).
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dos estatutos de autonomia de primera hora: el vasco y el catalin. En tér-
minos similares ambos (articulo 17.3 y 36 el primero y 13 el segundo)'®?
parecen también exigir una decisiva participacion de sus propias policias
en la policia judicial y que asi se les reconociera en las correspondientes y
posteriores leyes procesales.

Sobre esta particular cuestion, el actual magistrado del Tribunal Su-
premo, Juan Bautista Pardo, realizé la primera de las reflexiones,’®* ha-
ciendo referencia a las alusiones del Estatuto vasco y deduciendo que las
mismas «muestran en una primera lectura y exigen ¢l propdsito de crear,
de institucionalizar la policfa judicial. Pero las ideas que se traslucen no
son claras, a veces resultan contradictorias y, generalmente, estdn expues-
tas con poca conviceidn».

Pardo plantea, a la vista de los estatutos vasco y cataldn, un elenco de
posibilidades, que demostraba con su simple opcién, las incertidumbres
que en ese momento postestatutario se cernfan sobre las policias judicia-
les que aparecian en la letra estatutaria.'®*

Pues bien, asistimos a la emergencia, en fechas préximas, de sendas
leyes que incidiendo sobre esta temdtica, no sélo se desconocen entre si,
sino que en sus contenidos aparecen incluso hasta contradictorias en el ré-
gimen aplicado.

La primera en el tiempo es la Ley orgdnica de 1 de julio de 1985, del
poeder judicial, ley que en sus articulos 443 y 446 hace referencia expresa a
la policia judicial, Significativamente, encomendaba sus funciones «a to-
dos los miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad, tanto si dependen
del Gobierno central como de las comunidades autdénomas o de los entes
locales; dentro del d4mbito de sus respectivas competencias»; determindn-

162 El articulo 13.5 del Estatuto cataldn cstablece que «la pelicia judicial y cuerpos que actden en
esta funcion dependerin de los jueces, de 1os Tribunales y del Ministerio Fiscal en las funcio-
nes referidas en el articulo 126 de la Constitucidn y en los términos que dispongan las leyes
procesales». Por su parte, el Estatuto vasco, en el articulo 36, bajo el titulado de la Adminis-
tracién de justicia en ¢l Pais Vasco, sefialaba: «La policfa auténoma vasca, en cuanto actie
como policia judicial, estard al servicio y bajo la dependencia de la Administracién de justi-
cia, en los términos que dispongan las leyes procesales». Similitud en ambos, que no igual-
dad absoluta de contenido.

163 «La policia judicial en Euskadi», publicado en las Primeras Jornadas de Reflexidn sobre la
Administracidn de Justicia. Zarauz. 1983.

164 Planteaba Pardo estas cuatro alternativas posibles: 1.* Una sola policia judicial, la de la co-
munidad autdénoma, teniendo los demds cuerpos policiales implantados en su territorio, el
caricter de colaboradores o auxiliares de aquélles. 2." Una sola policia judicial, la del Estado,
y los demids cuerpos policiales actuantes en la comunidad serian auxiliares o colaboradoeres
de ésta. 3. Dos policias judiciales, la estatal y la autondmica, con competencias repartidas,
y 4.* Dos policias judiciales pero con competencias compartidas o no separadas, excepto para
los hechos criminaies de dmbito extra o supracomuenitario.

64



dose en consecuencia el establecimiento de unidades de policia judicial,
cuya organizacién, medios de seleccidn y régimen juridico de sus miem-
bros debia fijarse por ley.

No obstante, la ley que entra a fondo en esta cuestién es la LOFCS,
dictada al afio siguiente y que en el espacio orgdnico de la policia judicial
opta, de forma ostensible, por una de las opciones abiertas, puesto que
atribuird las funciones de la policia judicial {capitulo V, articulos 29 y si-
guientes) a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, relegando a una
mera colaboracién con las mismas al personal de policia de las comunida-
des autonomas y de las corporaciones locales (articulo 29.1. y 2). Conse-
cuentemente, se encargaba al Ministerio del Interior la organizacion de las
unidades de policia judicial compuesta por funcionarios pertenecientes al
Cuerpo Nacional de Policia y de la Guardia Civil (articulo 30.1 y 2).

La doctrina que ha entrado a examinar esta especifica regulacién de la
LOFCS se mostrd mayoritariamente contraria al «golpe de mano» centra-
lista que se instauraba de esta manera, destacando su contradiccidn frontal
con Ja Ley orgédnica del poder judicial precedente.'® Mas recientemente,
Juan Antonio Xiol'™ matizaba la opcion deducible de ambos textos, pro-
pugnando que habia que «otorgar preferencia a las interpretaciones de la
LOFCS que sean compatibles con lo dispuesto en la LOPI... sin otro re-
quisito que la exigencia de acuerdo en los aspectos funcionales con las au-
toridades estatales y los drganos de coordinacion, dada la transcendencia
supracomunitaria de la funcién de la policia judicial».

Es conocido ¢dmo el proceso abierto por la LOFCS culminard en este
ambito con el Real decreto de 10 de julio de 1987, norma que reguld exhaus-
tivamentc la composicion de la policia judicial. Ya en su predmbulo se de-
claraba que se pretendfa aplicar la LOFCS partiendo de «una concepcidn
moderna de la policia judicial, como policia cientifica que requiere la aplica-
cion de principios de unidad organica vy, sobre todo, de especializacién. Con-
secuentemente con estos criterios de unidad y especializacion se¢ ha centrado
la regulacion de las unidades orgdnicas de policia judicial, integradas bien
por el Cuerpo Nacional de Policia, bien por miembros de la Guardia Civil».

Esta opcidn, agudamente centralista, llevard a la Administracién de la
Generalitat catalana (no asi al Gobierno vasco, por l1a razon que se dird) a

165 Encsta direccion, Carmen Chinchilla: prologoe a la recopilacion sobre Legisfacion sobre fuer-
cas v cuerpos de yeguridad, Amadeu Recasens: «Continuidad o frustracion histdricar: Do-
minguez-Berrueta, Sinche: Ferndndez y Fernando Pablo: «Reforma policial ¥ Constitu-
Citns...

166 «Policias auténomas como modela: la nueva regulacion {estudio del marco juridico-constitu-
cional en Espafia)», en el 1 Congreso Internacional de Policia en Euskadi, pdg. 11 v sig.
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presentar un recurso contencioso administrativo. Recurso que el Tribunal
Supremo desestimara, alegando que la norma recurrida «no excluye por
accién u omisidn las posibles funciones de policia judicial que puedan co-
rresponder a la Comunidad Auténoma de Catalufia, dado que el mismo no,
pretende realizar una delimitacidén de competencias» (Sentencia de este
Tribunal de 22 de junio de 1989).¢

Sin embargo, y durante un no corto periodo, tendrd lugar una diferen-
ciacion entre las tres comunidades auténomas citadas en las disposiciones
finales de la LOFCS, en virtud de lo dispuesto por esta ley. El hecho de la
unificacion de criterios y de régimen, al menos para Catalufia y el Pais
Vasco en ¢l presente momento, obvia la entrada a fondo en esta cuestion,
aunque si parece pertinente su sucin{a alusién.'*®

Pues bien, con la vista puesta en la LOFCS, se advierte una posible es-
pecificidad en el supuesto vasco y en referencia a la policia judicial, par-
tiendo de las mencionadas disposiciones finales de la LOFCS. En la 27,
referida a la policia catalana, tras mencionar la supletoriedad de esta Ley
orgdnica respecto del Estatuto de autonomia y normas que lo desarrollan,
cita a continuacidn unos concretos preceptos que «por su cardcter general»
seran de aplicacion directa al régimen de la Policia Auténoma catalana;
éstos eran los articulos de laley 5, 6, 7 y 8 y, ademas, el 38, 43 y 46,

El citado articulo 38 establece las funciones que los cuerpos de policia
de las comunidades auténomas pueden ejercer, sefalando en su epigra-
fe 2.° («en colaboracidn con las fuerzas y cuerpos de seguridad del Esta-
do»), el «participar en las funciones de policia judicial en la forma esta-
blecida en el articulo 29.2 de esta ley», precepto gue, recordamos, se defi-
nia por la configuracion con el cardcter de «colaboradores» del personal
de la policia de las comunidades auténomas en relacidn con la policia ju-
dicial, conformado a su vez por cuerpos de dmbito cstatal.

En un término medio, la disposicidn final 3.* de la LOFCS se decanta-
ba, para la Policia Foral navarra, por una potencial aplicacién concerta-
da.'® No fue recogida la invitacion por la Ley foral de policia, que se limi-

167 Al respecio, Assumpta Palau (La conflictivitat competencial. Seguretat priblica, pg. 97), que
a la vista de esta sentencia concluyd que el Real decreto se limita a regular las unidades orga-
nicas de policia judicial de Ls Fuerzas ¥ cuerpos de segunidad estutales y no impide que en un
futuro las comunidades autdnomas que tengan competencia en la materia regulan las suyas
mediante una ley.

168 Mo referin a esta materta en cf articulo «La policia antdnoma. Problemdtica actual», pag. 523
y sig.

169 «Podrin aplicarse (a esta policia foraly los articulos 38 v 39 de esta ley, si asi s¢ establece en
la normativa propia de la Comunidad Foral de Navarra.»
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té a permitir a su policia funciones de policia judicial «en los casos y for-
mas que sefialan las leyes» (articulo 9.b).

En el caso vasco, y partiendo de lo dispuesto en el articulo 17 del Esta-
tuto, la disposicién final primera establecia la aplicabilidad de los articulos
5, 6,7y 8, sin hacer mencion del resto de preceptos sefialados en el su-
puesto cataldn. Luego no se aplicaba el articulo 38 y, por remision, el 29.2.
Silencio que habia que entender en interpretacion estricta, como exencion
en la aplicacion del régimen gencral de la organizacion de la policia judi-
cial al singular ejemplo de la Policia Autdnoma vasca.

Esta bifurcacién de regimenes no fue sostenida por autores de peso
como Ballbé'™ o Palau,'” sustentdndose en los preceptos del Estatuto de
autonomia cataldn, si bien también existen voces acordes con la anterior
distincién.'” Dicho sea lo anterior, a efectos de marcar una situacion con-
creta, en un momento igualmente especifico de inicio de la puesta en mar-
cha de las policias auténomas.

{Qué ha deparado la realidad, una vez consolidado el mencienado
marco juridico, con todas sus contradicciones y reservas? En el caso vasco,
bien prontamente el propio Tribunal Constitucional admitird"* las com-
petencias que para configurarse en policia judicial existia para la Policia
Auténoma vasca, dando asi suficiente pie para su viabilidad.

Pero la pieza esencial para verificar el alcance real de esta posibilidad,
y por ello mera potencialidad, de una policia judicial encuadrada en la Er-
tzaintza, parte de dos documentos esenciales. El primero sc refiere al
Acuerdo sobre delimitacion de los servicios entre las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado y la Policia Auténoma vasca, de 13 de marzo de
1989. En ¢l punto 1V, titulado «Policia de investigacion criminal y policia
judicial», se realizaba la distribucién de funciones, correspondiendo a los
cuerpos estatales las actuaciones de policfa judicial atribuidas a aquéllos
por ¢l articulo 17 del Estatuto de autonomia,'™ y a la Policfa Auténoma

170 «Diez aiios de seguridad...», pdg. 113,

171 La conflictivitai..., pag, 96 y sig.

172 Asi, con reservas, Javier Barcelona («Responsabilidad por dafios derivados de actuaciones
policialess, en el n.” 237-238 {1994] de Documentacion Adminisirativa, nota 28); tras conve-
nir con mi Lesis, sefiala gue « pesar de la voluntad manifiestamente estatalizadora de Ja
LOFCS en materia de policia judicial y el articulo 443 de la LOPI, permitia otras soluciones,
la especificidad del caso en virtud de la disposicion final [* LOFCS permite considerar la hi-
pélesis de una policia judicial autondmica [vascal, si bien me parece que hay que tener en
cuenta de alglin modo que el articulo 149,).5 C.E. reservu al Estado la compelencia exclusi-
va en materia de Administracién de Justicia 1. |».

173 Sentencia 199/1987, en recurso de inconstitucionalidad centra la Ley organica 9/1984, de 26
de diciembre. de aclizacion de bandas armadas y elementos Lerroristas.

174 Referencia implicita, habrd que entenderse, a los servicios policiales de cardeter extra y su-
pracomunitario.
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vasca, «como policia ordinaria e integral», el resto de los servicios poli-
ciales.

No obstante este principio delimitador, se pormenorizaba que «sin
perjuicio de su discusién y tratamiento en profundidad que ambas partes
se comprometen a continuar realizando para la investigacién de los hechos
delictivos a que se refieren los supuestos que a continuacion se resefian»,
podian actuar los cuerpos policiales estatales y la Polic{a Auténoma vasca,
cuando aquéllos sean cometidos parcial o totalmente en el territorio de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, primando siempre «la coordinacidén
entre ambos cuerpos policiales» (sic).

Los supuesios concretos de esta forma tipificados hacian referencia a
delitos contra el titular de la Corona y su familia, altos organismos de la
Nacidén y forma de gobierno; delitos monetarios y falsificacion de mo-
neda; defraudacidén y maquinaciones para alterar el precio de las cosas
que puedan producir graves repercusiones en el trifico mercantil; trafico
de drogas, fraudes alimentarios y de sustancias farmacéuticas, siempre
que sean cometidos por bandas y produzcan efectos en lugares pertene-
cientes a distintas audiencias de diferentes comunidades auténomas; final-
mente, delitos conexos con los anteriores.

Era una confusa delimitacién que dejaba demasiadas incdgnitas sin
resolver. Pese a ello, el hecho fue que dio pie a la intervencidn de la Ert-
zaintza como policia judicial pricticamente de inmediato, como lo de-
muestra, por poner un ejemplo, la experiencia capitalina de Bilbao.!”?

En igual sentido y con idéntica voluntad, 1a Ley de policia del Pais
Vasco, bajo el titulo «policia judicial», regulard, en sus articulos 112 a
115, la unidad de policia judicial dentro de la estructura de la Ertzaintza,
dispeniendo de un régimen sustantivo practicamente idéntico al previsto
en la normativa estatal.'”® Es ciertamente revelador que para el basamento
funcional, éste sea el articulo 126 de la Constitucién y los articulos 443 y
445 de la Ley orgdnica del poder judicial, y no precisamente la LOFCS
y sus preceptos de desarrollo.

Tgualmente, la formacién especifica de los funcionarios adscritos a la
unidad de policia judicial se realizaria a través de la Academia de Policia

175 Xiol («Policias auténomas como modelo...», pag. 112-113) relata ¢émo en dicha ciudad pa-
rece (en 1992) haberse admitido sin dificultades desde el primer momento la actuacidn direc-
2 en funciones de policia judicial de la policis autdnoma. «La Comisién Nacional de Policia
Judicial ha corroborado hasta cierto punto este criterio, al mostrar su parecer favorable a la
incorporacion a las comisiones provinciales de coordinacion de un miembro de la Policia
Auténoma, lo que se ha llevado a cabe en diversas comisiones pravincialess.

176 Barcelona: «Responsubilidad por dafios..,», nota 28, pig. 347.
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del Pais Vasco, siendo la posesion del diploma correspondiente un requi-
sito necesario para ocupar puestos en la unidad de policia judicial (articu-
lo 113).

Entendidas, por la normalidad del proceso descrito, las causas por las
que el Gobierno vasco no recurrié el Real decreto de desarrollo de la poli-
cia judicial, se retorna al caso cataldn, ciertamente mds proceloso en su
discurrir, aunque el cauce finalmente desemboca en el mismo estuario que
el mencionado con antelacidn.

Asi, en 1990, se habia llegado a un acuerdo entre el Ministerio del In-
terior y el Departamento de Gobernacion de la Generalitat, igualmente de-
nominado de delimitacién de servicios, en la linea de lo acordado el aio
anterior respecto del Pais Vasco y ademds en pricticamente idénticos tér-
minos. Légica y coherentemente, la Ley de la Policia de la Generalitat
(1994) repite en sus articulos 13, 14 y 15 los mismos contenidos que exis-
ten en materia de policia judicial en la ley vasca, aungue con un cierto sig-
no potestativo («puede crear unidades de policia judicial [...]»), mencion
expresa a la doble dependencia orgdnica y funcional, o a la novedad de su
caracter de «comisionados» (articulo 13.53).

Con posterioridad a esta Ley, en 1a Junta de Seguridad del 17 de octu-
bre de 1994 se aprueba el acuerdo sobre funciones y despliegue de la Poli-
c¢ia de la Generalitat, en el que se determinan las funciones que como poli-
¢fa judicial corresponden a la Policia Auténoma y a las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado, en linea con el precedente acuerdo respecto del
Pafs Vasco; aunque es resaltable que aumenten el nimero de delitos perse-
guibles {(actividad terrorista, delitos cometidos en relacién con las funcio-
nes de policia administrativa y de documentacion de las FCSE..).""

La praxis posterior mantiene durantc un cierto tiempo la normalidad
del proceso asi trazada, tal como describe Assumpta Palau.'™ Los obstdcu-
los devienen de actuaciones judiciales, como la derivada de la Junta de
Jueces de Tarragona, de 9 de marzo de 1995, segtn la cual no correspon-
dia a la Policia Auténoma el ejercer funciones de policia judicial, atribu-
yéndole el simple carédcter de auxiliar de los cuerpos estatales. Impugnada
la decision por el Departamento de Gobernacion de la Generalitat ante el
Consejo General del Poder Judicial, éste se limitard a sostener gue la Jun-
ta de Jueces no tiene competencia para adoptar acuerdos que afecten a
cuestiones jurisdiccionales, dencgdndoles también la competencia para
entrar en el ambito de la composicion de la policia judicial.

177 Texto de la delimitacion en el libro de Assumpta Palau: Lo conflictivitas.... pig. 97-99.
178 La conflictivital.... pig. 98.
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En resumen, salvo este episodio, en su actual situacién, las policias
auténomas catalana y vasca en cuanto a su configuracién en unidades de
policia judicial parecen equipararse en gran medida, pendientes de deter-
minados flecos que no impiden la anterior afirmacién. Por lo tanto, se pue-
de propugnar conclusivamente sin temor alguno, que se ha producido,
como un hecho por lo demds natural, la participacion organica de las poli-
cias autdnomas de Catalufia y Pais Vasco en ia policia judicial, después de
un duro recorrido por el desierto, mas largo el viaje en el caso cataldn. No
parecen suficientes, & la vista de lo acontecido, las delimitaciones de servi-
cios, en cuanto a las funciones de policia judicial, que se han llevado a
cabo en ambas comunidades; en todo caso, por ¢l momento se ha impues-
to —y no parece el mejor de los modelos— el de dos policias judiciales
con competencias propias y actuables en unos casos y compartidas en
otros,'” con arreglo a pautas nada claras o no suficientemente explicitas.

¢Qué decir, en este contexto de la policia judicial, del posible papel
que representardn las policias locales? Es facil responder que su cardcter
de meras «colaboradoras» de las otras policias cumplimenta con cualguier
objetivo de las mismas en este ambito. Y, sin embargo, como seialaba
Ballbé (1990),"*" hay policias locales que colaboran estrechamente con el
juez que les ha encargado labores de policia judicial. El éxito de esta expe-
riencia —continua Ballbé— deberia ser objeto de estudio y de seguimiento
y deberian ser dadas a conocer para demostrar la eficiencia del plantea-
miento pluralista de la policia en general y de las policias locales, en par-
ticular.

Otros autores, como Carlos Jiménez Villarejo,'®' sitian la funcionali-
dad de la policia local en este dmbito en la instruccién de los atestados por
faltas y delitos menos graves y flagrantes, conocidos en la doctrina como
«bagatela», sin que se les conceda mayores facultades operativas.

Es una cuestion que pende de la dificil situacién descrita en la que se
debaten las policias locales, predestinadas a ser bastante menos que meras
«colaboradoras» de las unidades organicas de policia judicial, de no cam-
biarse el rumbo de la nave local. Aunque su presencia obligue a plantear
su propia funcionalidad, sobre todo respecto de aquellas policias locales
mas dotadas de medios y personal como son las que existen en las capita-
les de provincia.

179 Asi, Palau: La conflictivitar..., pig. 98.
180 «La policia local ¢n los sistemas de pluralidad policial», pig. 26-27.
181 «La policia local como policla judicial», en Municipios v Actividad Policial, pdg. 181 y sig.
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5.3.1 - La dependencia orgdnica y funcional de las unidades
de la policia judicial

LLa Constitucidn, en su articulo 126, habia explicitado con toda rotun-
didad la dependencia de la policia judicial de los jueces, de los tribunales
y del Ministerio Fiscal, abriendo de este modo una senda que parecia 1la-
mada a transcurrir por los pasillos del poder judicial y, ademas, a hacerlo
de forma exclusiva.

Sin embargo, la Ley organica del poder judicial abre la posibilidad,
mas que hipotética, de una doble dependencia. cuando sefiala (articulo
443) que las funciones de la policia judicial deben competer a todos los
miembros de las fuerzas de seguridad, «tanto si dependen del Gobierno
central, como de las comunidades auténomas o de los entes locales, dentro
del dmbito de sus respectivas competencias», En ¢l siguiente articulo ya
menciona que las unidades de policia judicial dependerdn funcionalmente
de las autoridades judiciales o del Ministerio Fiscal.

La puerta abierta por esta Ley orgdnica con vistas a esa doble depen-
dencia'? serd completada sin ambages por la LOFCS, la cual en su articulo
31'® solidifica a las claras la citada doble dependencia de las unidades or-
ganicas de policia judicial.

Sc retomaban asi unos conceptos {dependencia organica y funcional)
va acreditados en anteriores operaciones administrativas, puesto que ha-
bfan servido para especificar la naturaleza del personal que en los inicios
de la andadura autondmica habia pasado a prestar servicios en los nuevos
entes autdnomos.' Del mismo modo que en el estricto tema policial, sc
habia planteado la misma doble dependencia con ocasidn del paso de uni-
dades policiales estatales a prestar servicios en una comunidad auténoma.
Se pretendia con esta férmula respetar al mdximo el estatus de origen de
ese personal, conservando sus derechos funcionariales de todo tipo, pero
admitiendo simultingamente que las nuevas autoridades politicas a las que
pasaban a depender también tenfan que poseer suficientes resortes para
imponer su direccién sobre un personal fordneo. Se trata de una relacién

182 Al respecto, Moreno Catena: «Dependencia orgdnica y funcional de Ja policiu judicials, en
Poder Mdicial, 0.7 VI (1989), pag. 139,

183 «En cl cumplimiento de sus funciones, los funcionarios adserites a unidades de policia judi-
cial dependerin orginicamente del Ministerio del Interior y funcionalmente de los jueces. tri-
bunales o Ministerio Fiscal que estén conociendo ¢l asunto objeto de su investigacion.»

184 Al respecto, mi libro Proceso de construccion y desarrodlo de la funcion piblica autendmica,
Madrid, 1987.

71



interadminisirativa que, un tanto forzosamente, se aplica a la policia judi-
cial, en la que por una parte se permite un poder directivo de los miembros
del poder judicial sobre las mentadas unidades'® y, por otra, no rompen
sus amarras en cuanto a derechos y obligaciones con el Departamento de
Interior al que pertenecen.

Las dificultades que tal doble dependencia esta suponiendo en la prac-
tica son notorias y se reflejan en una sensacién general de frustracion desde
los diversos ambitos implicados, incluidos los policiales.'®® Las tendencias
revisionistas del sistema son consistentes, aungue todavia no se alcance la
estacion de llegada que supone el actual impasse.

Dejando claro que la politica de seguridad y la criminal escapan abso-
lutamente a la accidn intervencionista de la magistratura y, en su caso, a la
actuacién del Consejo General del Poder Judicial,'® por responder a coor-
denadas de responsabilidad politica propias del ejecutivo, no obstante, la
cuestion se ha planteado en el sentido de conseguir que el policia adscrito
a unidades de policia judicial. sin resquebrajar del todo su cordén umbili-
cal con la estructura administrativa en la que ha ingresado, pase a depen-
der de la instancia judicial con todas sus consecuencias o, en cualquier
caso, lo haga de un modo més firme,'®

Sea cual sea la opcion, no dejan de existir dificultades en la orienta-
cion. Los obsticulos se centran en la relacidn jerarquica, comprensible
s6lo en principio desde la relacién organica de los funcionarios. Esta cues-
tién ha dado ocasién a manifestarse a la propia Fiscalia General del Esta-
do, en su Instruccién n.° 2/1988, de 4 de mayo,'* fijando las posibles posi-
ciones del fiscal y las instrucciones a la policia judicial, orientadas a dar
reglas sobre el funcionamiento estricto de esta policia judicial. La jerar-

185 Sobre esta doble dependencia policial, ademas del irabajo de Catena, véase la obra de Que-
ralt-Jiménez Quintana: Manual de policia judicial. Madnid, 1989, pig. 29 y sig.

186 El alto dirigente sindical de la Lrtzaintza, IGaki Castro, parece que optuba recientemente
(«; Mils seguridad, menos libertad? Ley orgdnica de preteccion de la seguridad ciudadana»
en La proteceion de la seguridud ciudaduna. Ofati, 1995, pag, 158) por el poder judicial, al
apreciar que «durante la tramitacidn de la Ley de policia vasca, nos percatamos de gue la de-
pendencia orgdnica y funcional de la policia judicial respecto del poder judicial era una bata-
Ha perdida, aunque me niege a renunciar y mantenge la tesis de que mientras no s¢ dote i la
policia judicial de este principio esencial, serd pura entelequias.

187 Asi, M. Ballbé y M. Gird: Lax fuerzas de orden piblico. Barcelona, 1977, pig. 58-59. En la
mistma {inea, Pertecto Andeés Ibdder y Claudio Movilla Alvarez (£ poder judicial, pig. 411)
sefalan que «ni la magistratuca ni su drgano de gobierno rednen las condiciones necesarias
para dirigir la politica criminal ni tampoco pedrian respander politicamente por cllax.

188 Propone una potenciacion de esta dependencia tuncional Jiménez Villarejo: «La policia judi-
cial: una necesidad, no un problemas, en Poder Judicial, n.° VI pig. 184 y sig.

189 Recogida por Queralt-liménez: Mamuil de policia judiciel. Nota 3, pag. 30y sig.
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guia como técnica, sin embargo, no se refiere a esta ordenacién global
sino al estatus personal del funcionario policial, agravado en cuanto a sus
efectos, ademds, por los condicionamientos de la disciplina militar propia
de la Guardia Civil, «cuyas particularidades organizativas hacen todavia
mas plat6nicas las promesas de judicializacion».'®

Y, sin embargo, el interrogante de Barcelona (;a quiénes deben obe-
diencia jerdrquica los integrantes de las unidades de policia judicial?)'' es
clave y fundamental, por introducirse plenamente en los entresijos de la
funcionalidad de esta policia judicial. La pregunta da paso a una respuesta
que, a su vez, debe responder a una nueva pregunia: ;a sus mandos poli-
ciales ordinarios o a los jueces, tribunales o Ministerio Fiscal que estin
conociendo la investigacion? Es habil la solucion del propio Barcelona, en
el sentido que ejerciendo funciones de policia judicial especifica, «la linea
jerarquica natural se desvancce y se sustituye por otra, dado que las érde-
nes € instrucciones las van a impartir ahora la autoridad judicial o el Mi-
nisterio Fiscal y, en consecuencia, a ellos deberdn obediencia»,'®* aunque
también se reconozcan las dificultades para el ejercicio de la potestad dis-
ciplinaria, ya que el articulo 35 LOFCS se limita a permitir a esias autori-
dades judiciales el instar su ejercicio. Por lo tanto, se tratarfa de reconocer
la obediencia a los jueces, aunque no una obediencia propiamente jerar-
quica, por faltar la trabazon orgédnica. Sin que se entre en la dicotomia de
si la direccidn corresponde a los jueces o bien al Ministerio Fiscal.

Este mar de dificultades admite soluciones variadas, por méds que €s-
tas avancen hacia la fijacién del peso actual que sobre la policia examina-
da debe alcanzar el poder judicial.

En pericdo de revision de este trabajo, leo en la prensa periddica (mar-
tes, 7 de octubre de 1997) que el presidente del Tribunal Superior de Justi-
cia de Catalufia, con ocasion de la leccién inaugural del curso académico
de la Escola de Policia de Catalufa, «abogd por la creacion de un cuerpo
linico de policia judicial que dependa orgédnica y funcionalmente sdlo del
poder judicial». La aparente simplicidad de la propuesta, naturalmente lege
ferenda, no impide considerarla vélida y, por lo tanto, a su consideracion,
por mis que la tarea se presenta ardua y dificil. Al camino recorrido me re-
mito y, en el titulado de «etérea» para esta crucial policfa, me mantengo.

Una vez mds nos encontramos con un preclaro consenso en cuanto a
los principios y un flagrante disenso en el momento de la verdad de las

190 Asi lo manitiestan P Andrés y C. Movilla: Ef poder judicial, pig. 412.
191 «Una aproximacion al principio de jerarquia...», pig. 185y sig.
192 Anticulo citadoe anteriormente, pag. 187-188,
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aplicaciones. Existe acuerdo en la necesidad de una policia judicial, espe-
cializada y cientifica, todo se vuelve difuso cuando se avanza en el terreno
de los hechos y he citado, en este contexto, simplemente su composicién
orgdnica y su dependencia gubernativa y judicial.

Salir de la actual situacion de indefinicidn es una necesidad eviden-
te para que la auténtica policia judicial emerja al fin. En esta cuestion se
juega, como un punto esencial, el modelo policial en el ordenamiento es-
paiiol.

5.4 - La «trepidante» privatizacion de la seguridad publica

Por mas que la cuestién de fondo, constante ¢n la seguridad piiblica
prestada por instituciones privadas, parece exceder al planteamiento cen-
trado en el andlisis de un estricto modelo policial, 1a importancia creciente
de aquélla, «el desarrollo trepidante e imparable del mercado de seguri-
dad»,'*" su paulatino cardcter de competidores con la policia institucio-
nal,’* hacen que los agentes privados que prestan servicios de seguridad
se configuren en un factor muy importante a la hora de precisar un modelo
policial.'*

La importancia cuantitativa de la seguridad privada se revela con unas
pocas cifras que sitdan esta seguridad, dada su entidad, en un margen de
competitividad con la publica: dos mil doscientas empresas de seguri-
dad, con un volumen econdémico de doscientos mil millones de pesetas al
afio y setenta mil personas a su servicio.'® Su transcendencia cualitativa
tambi€n es creciente, y ademds estd en plena expansién, como demuestra
con rotundidad el ejemplo comparado, en el que incluso se ha llegado a
privatizar la vigilancia penitenciaria.

Una consecuencia indudable, ante tal situacion, que incluso ha permi-
tido mencionar la posible quiebra moral del Estado de derecho, ha con-
sistido en la intensiva regulacidn desarrollada por los poderes pablicos so-
bre la gestién privada de la seguridad ciudadana, una vez comprobados los

193 Asi lo denuncia lhaki Agirreazkuenaga: «Seguridad privadas. en VIE Seminario Dugue Ahu-
mada, pag.. 211.

194 M. Ballbé: «La policia local...», pag. 26. Sobre los conflictos entre seguridad publica y priva-
da, Rico-Salas: fnseguridad ciudadana v policie. Mudrid, 1988, pig. 149 y sig.

195 Amadeu Recasens: «La seguridud y el medele policial espanol»s. pig. 54,

196 Ihaki Agirrcazkuenaga: «Seguridad privadas, pig. 21.
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efectos que la libre concurrencia y el ejercicio privatista de potestades le-
nidas hasta ahora por piiblicas, podia ocasionar a la colectividad, afectada
por el sistema creciente de seguridad privada.

Muy someramente, se¢ describird su actual régimen en Espafia, si-
guiéndose los hitos del auténtico cronista en esta materia, Ifiaki Agirreaz-
kuenaga; desde su primera posicién en el tiempo, de reivindicacion de una
norma que regulase la cuestidn, pasando por su examen del ordenamiento
ya dictado y finalizando con la problematica presente existente en este
sector.’?’

En 1988, el autor citado aludia piblicamente a unas «reflexiones con-
clusivas» que, a su vez, avanzaban por la necesidad de una ley de seguri-
dad privada que «aborde de forma global la ordenacion de este sector que
no constituye sino una parcela de la mis amplia de la seguridad»; la regu-
larizacion del conjunto de policias privadas, con especial atencidn a su
formacidn y configuracion escalonadas; el incremento de las medidas de
control por parte de la Administracién, tanto sobre las empresas de seguri-
dad como sobre las propias policias privadas; la prioridad en la seguridad
privada de los medios técnicos sobre el empleo de la fuerza o de las ar-
mas; estructuralmente, era preciso asumir el hecho autonémico, y, final-
mente, la ya mencionada y alarmante apreciacion de ser un factor de quie-
bra moral del Estado de derecho.'™®

Efectivamente, la requerida y apremiante normativa reguladora del
sector no tardé en promulgarse, apoydndose también en requerimientos
planteados por el Tribunal Constitucional.'”

La Ley 23/1992, de 30 de julio, de seguridad privada y su reglamento
de desarrollo, Real decreto 2364/1994, de 9 de diciembre,*® conforman,
hasta el momento, la prevista ordenacion del sector realizada con innega-
ble amplitud.

A la vista del mismo, Agirreazkuenaga ha expuesto recientemente el
estado presente de la cuestién y su frente problemético,”' partiendo de la

197 Asi, su primer estudio titulado «Perfiles y problemdtica de 1a seguridad privads en el ordena-
miente juridico espafiol», en la obra colectiva Poficiu v seppridad: undlisis juridico-piblice
(Ofati, 1994, siguiendo con su libro La coaccidn admindstrativa directa (Madrid, 1990) y fi-
nalizando con el articulo citado en la nota 193,

198 «Pertiles y problemitica...», pdg. 43-44,

199 Sentencias 31988, 246/1991 y, mas recientemente, 6/1994, Esta iltima sefialaba que la segu-
ridad privada «en la medida en que restringe las libertades de los ciudadanos, incluida la li-
bertad de empresa, y conlleva ¢l estublecimiento de conductas punibles debe realizarse, en
sus elementos modulares por ley, pues de ne ser asi se degradaria la garantia esencial ex ar-
ticul 25.1 CE gue e} principio de reserva de ley entrafia [...|».

200 Baoletin Oficiul del Extado, de 10 de enero de 1995,

201 «Sepuridad privada», pdg. 211 y sig.
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consideracién legal de los servicios privados de seguridad como «com-
plementarios y subordinados respecto a los de la seguridad publica». Se
analiza de este modo el régimen de las empresas de seguridad y sus fun-
ciones, asi como el estatus juridico del personal de seguridad, con la pre-
ceptiva habilitacién por parte del Ministerio del Interior, el porte de armas
y su consideracién o no como agentes de la autoridad, aspecto éste desco-
nocido por la ley y su reglamento.

También se realiza un examen de la distribucion de competencias en
materia de seguridad privada, puesto que la disposicién adicional cuarta
de la ley permite que las comunidades auténomas con competencias para
la proteccién de personas y bienes y para el mantenimiento del orden pu-
blico, «podran desarrollar las facultades de autorizacién, inspeccién y san-
cion de las empresas de seguridad que tengan su domicilio social en la
propia comunidad auténoma y el ambito de actuacién limitada a la mis-
max». Asimismo les corresponde denunciar y poner en conocimiento de las
autoridades competentes las infracciones cometidas por las empresas de
seguridad.

Se trata de un margen de maniobra auténomico juzgado como escaso
por Agirreazkuenaga, que critica este punto con fundamento y rigor.?%
Hace notar, no obstante, que la Ley de policia catalana determina, entre las
funciones de policia administrativa del coerpo de Mossos d’Esquadra, «el
vigilar, inspeccionar y controlar las empresas de seguridad privada, sus
servicios y actuaciones y los medios y personal a su cargo, en los términos
establecidos en la legislacion vigente» (art. 12.1, apartado segundo, 1).2%

Naturalmente, con esta norma no se han eliminado las cuestiones pro-
blemiticas planteadas sobre la distribucidn competencial, comenzando
por si la mentada disposicion adicional otorga a las comunidades auténo-
mas meras facultades de ejecucién, o también normativas. En apoyo de la
segunda posibilidad, se mencionan los acuerdos de 1989 y 1990 entre ¢l
Departamento de Interior y sus equivalentes vasco y cataldn, que efectiva-
mente mencionan en este ambito funciones administrativas, reglamenta-
rias vy legislativas. Con confirmacion por el Real decreto 2364/1994 y en
sendas 6rdenes ministeriales de 26 de junio y de 7 de julio de 1995, que
sin embargo no ha impedido que se planteara un conflicto de competencia
del Gobierno de la Generalitat con dicho Real decreto® y, posteriormente,

202 Articulo citado, pig. 220-221.

203 Al respecto, Assumpta Palau: La conflictivitat competencial.... pag. | 58.

204 Palau: La conflictivital..., pig. 168 y sig. especifica cudles son las razones del recurso presen-
tade por el Gobierno de la Generalitat contra esta normativa.
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dictar el Decreto 272/1995, de 28 de septiembre, de regulacién del ejerci-
cio de competencias en materia de seguridad privada.

Es un tema abierto, y no sélo en lo que concierne al frente autondmi-
co, revelador de una emergente y singular problemadtica que viene de aflo-
rar como consecuencia de determinadas insuficiencias y limitaciones de la
seguridad piiblica, cuyo terreno lo ocupan, cada vez mds intensamente,
instrumentos privados de proteccion. La existencia de un marco juridico
que ha pretendido encauzar el novedoso fendmeno, dejado hasta entonces
a las fuerzas e impulsos del mercado, no es lo suficientemente completa
como para abarcar la problematica de este sector, que tan directamente
incide en un espacio, hasta el momento monopolizado por la coaccidn
administrativa y el ejercicio de potestades piblicas realizada por agentes
de la autoridad. El cambio en estas coordenadas y la propia magnitud que
comporta hoy en dia la seguridad privada fuerzan a una nueva reflexion
sobre su alcance, modo de gestidn, relacidn con las autoridades adminis-
trativas, elc.

6 - Las exigencias del marco europeo o el tercer pilar
de la Uniéon Europea

Los intensos avances europeos en el dmbito de la seguridad publica
obligan a tener presente, al menos, su planteamiento en el actual andlisis,
puesto que sus requerimientos mediatizan aspectos de la legislacion espa-
fiola —no cabe duda de que ¢n los mismos se explica la aparicion de la
Ley orgdnica de regulacion del tratamiento automatizado de los datos per-
sonales—, asi como sobre el propio modelo policial. Sobre este dltimo as-
pecto, se pretende reflexionar a continuacién.

En referencia a la policia judicial, Hreblay®S escribe sobre la necesi-
dad de una policia de futuro, de vocacidn internacional, en la que el ins-
pector serd poligloto y conocera nociones de derecho y del procedimien-
to de varios paises. Si existe una cooperacion militar europea en la direc-
cién de conformar una defensa comuiin integrada, ;puede pensarse —se
preguntaba Hreblay c¢n | 989— para cuéndo la puesta en marcha de una or-
ganizacién policial europea?

205 «La Police Judiciaire», pdg. 121. Del mismo autor y sobre esta maleria concreta; La libire cir-
culation des personnes. Les aceords de Schengen. Paris, 1994,
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Menos de dicz afios después, el camino andado en esta direccidn es
ciertamente de dimensiones considerables, aunque todavia se esté bastante
lejos de una respuesta afirmativa al interrogante del publicista francés.
Puesto que, a pesar de reconocidos avances de progreso, no existe todavia
un consolidado modelo policial europeo, sino en un escalén ciertamente
inferior, un método de cooperacidén que supone una alternativa en todo
caso a un método de integracion policial.**

El tiempo de la colaboracién comenzd con el denominado grupo de
Trevi, fundado con la pretensidn de la lucha antiterrorista, pero se materia-
lizarfa en el denominado espacio de Schengen, en convenio de fecha 1 de
junio de 1985.%7 En su articulo 17 se expresaba el esfuerzo de los Estados
en la adopeion de medidas para salvaguardar la seguridad y para impedir
la inmigracidn ilegal de nacionales de Estados no miembros de la comuni-
dad europea con la circulacién de personas; en el articulo siguiente se ex-
plicitaba la posibilidad de medidas concretas en este dmbito, permitiéndo-
se —algo ciertamente novedoso— la persecucion policial transfronteriza.
Mis interesante, por tocar tierra en mayor medida con la realidad, es el
convenio de aplicacion del acuerdo de Schengen, firmado el 19 de junio
de 1990, que contiene abundantes referencias a una accidn policial euro-
pea vy gue suponia la practica supresion de controles en las fronteras comu-
nes de los Estados europeos; convenio que se centrard en las cuestiones de
la inmigracién ilegal, el tréfico de estupefacientes y el comercio ilicito
de armas y explosivos.

Mads fundamental aun en igual direccion es el denominado Sistema de
Informacidn de Schengen (S1S), considerado como el corazdn para el co-
rrecto funcionamiento de la cooperacion policial en cuanto fuente de datos
policiales.

El Tratado de la Unién Europea, en su titulo VI («Disposiciones rela-
tivas a la cooperacién en los dmbitos de justicia y de los asuntos de inte-
rior»), a través de sus conocidos articulos K, se ha erigido en titulo sufi-
cienternente expresivo: «el tercer pilar de la Unién Europea». En su
apartado 9 se mencionaba «la cooperacidn policial para la prevencién y la
lucha contra el terrorismo, el trafico ilicito de drogas y otras formas graves
de delincuencia internacional, incluidos, si es necesario, determinados as-

206 Asi, la opinién de Luis Jiménez Quesada («Configuracion constitucional de las fuerzas y
cuerpos de seguridud espaficlas en el marco de la Unidn Europea», enel n.® 49 (1997) de la
Revista Vasca de Administracidn Piblica), cuys documentada exposician seguiré fundamen-
talmente en este epigrafe.

207 El instrumento de ratificacion por el Estade espaiiol de este acuerdo, en el Boletin Qficial del
Estado, de 5 de abril de 1995,
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pectes de cooperacidn aduanera en conexion con la organizacion, a escala
de la Unidn, de un sistema de intercambios de informacién dentro de una
Oficina Europea de Policia (Europol)». Nace asf Europol, con voluntad de
conformarse en el embridn de la futura policia de la Unidn.

Ademads, en un anexo existia una declaracion relativa a la cooperacidn
policial, con medidas concretas en cuanto afectaba a tareas de intercambio
de informacidn y de experiencias, consoliddndose paralelamente el Siste-
ma Informdatico europeo. 2™

La participacion personal en estos mecanismos europeos y la recep-
cién de la informacidn pertinente se configuran en las fuerzas claves del fu-
turo policial europeo. Pues bien, volviendo la vista al Estado espafiol, nos
encontramos con la mds aguda centralizacién posible, sin que se perciba
una minima apertura a las policias territoriales de cara a esa participacion
europea; lo que es mds grave en los casos vasco y cataldn, cuyas policias
autonomas, ademds de ser definidas y aceptadas como integrales, tienen el
dato adicional y relevante de ser fronterizas con el Estado franceés.

El esencial dato normativo espaiiol se centra en la desfasada LOFCS
—ante los considerables avances en este sector del ordenamienta europeo,
En su predmbulo, cuando se mencionaban las estatutariamente reconoci-
das funciones de cardcter extra ¢ supracomunitario, habilitantes de compe-
tencias en favor de los cuerpos estatales, aparece inopinadamente, y sin la
coherencia esta vez estatutaria, la alusion a «la colaboracidn y auxilio a po-
licias extranjeras». En coherencia, se entiende que en el articulo 12.1.b) se
atribuya al Cuerpo Nacional de Policia «el colaborar y prestar auxilio a las
policias de otros paises conforme a lo establecido en los tratados o acuer-
dos internacionales, bajo 1a superior direccion del Ministerio del Interiors.

No puede extrafiar, por lo tanto, que bajo la Direccién General de Po-
licia del Departamento de Interior se designe, como agentes de coopera-
cidn policial del Estado cspafiol en €l espacic Schengen y en sus sedes de
informacioén, a funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia y de la Guar-
dia Civil, asi como a funcionarios dependientes de la Administracion de
aduanas.” Igualmente, se vehiculan a través de la Direccion General
de Policia las solicitudes y respuestas que en ¢cuanto a informacién policial
se plantean o que lleguen de los sistemas de informacion eurcpeos.

208 Sobre esta materia, Ortiz-Arce y Garei Lapez: «La cooperacion en los dmbitos de la justicia y
de los asuntos de interior (el titulo V1 del Tratado de la Unidn Europeal», en 1a obra colectiva
El Tratado de la Unidn Europea. Madrid, 1995.

209 Véase el Acuerdo de 25 de junio de 1991, de adhesion del Reino de Espaia al Convenio de
aplicacion del Acuerdo de Schengen, ratificado por Instrumente de 23 de julio de 1993 y pu-
blicado en el Boletin Oficial del Estado de 5 de abril de 1994,

79



Este es el panorama centralista, que contrasia vivamente con otros sis-
temas, como el de la Repuiblica Federal Alemana, en el que intervienen en
cuanto a las instituciones y sistemas de informacién europeos, incluida
Europol, no sdlo los agentes policiales de la Federacién, sino igualmente
los agentes policiales de los Estados miembros; ¢ la mds limitada partici-
pacion en dichas instancias de las policias locales en el caso del federalis-
mo belga.

Lo incoherente, como sefiala Jiménez Quesada —en opinién que me
parece del todo justificada—, es designar unos agentes (Policfa Nacional,
Guardia Civil y functonarios de aduanas) en las instituciones europeas de-
rivadas del convenio de Schengen y que esos agentes no coincidan con el
reparto de cometidos en el terreno nacional con relacién a policias integra-
les existentes en determinados territorios.

La paradoja se¢ sitiia en un modelo policial espaiiol descentralizado,
con policias autdnemas dotadas de competencias generales, asi como con
persistentes llamadas domésticas a la colaboracion y cooperacion interpo-
licial, singularmente en el espinoso tema de la lucha contraterrorista; mo-
delo que sin embargo prescinde totalmente de esas policias auténomas y
locales cuande se presenta ante Europa y proporciona, de ese variado
elenco policial, una sola cara: la que representan los cuerpos policiales es-
tatales, apoyadas en la faz politica del Ministerio del Interior.

El perceptible desfase normativo existente entre el ordenamiento es-
paiiol, basado fundamentalmente en la LOFCS, vy la correspondiente evo-
lucidn europea, resulta por demds evidente. Sin embargo, las policias
espaficlas deben prepararse al salto cualitativo que supondra inevitable-
mente una policia judicial europea ampliamente concertada, y con los
grandes medios de informacién internacional a su servicio. El desafio del
afio 2000 estd demasiado cerca como para no atender a sus apremiantes
exigencias, también en este 4mbito de modelos policiales, y hacerlo con el
realismo y la flexibilidad suficientes para romper exclusivismos monopo-
listas obsoletos y carentes de sentido. El reconocimiento del «hecho auté-
nomico» también tiene que tener su expresion y sentido en la vertiente po-
licial, en su necesaria mirada hacia Europa.
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EL MODELO POLICIAL DEL ESTADO FEDERAL ALEMAN
ANTE LOS RETOS DE LA COOPERACION EUROPEA

VOLKMAN GOTZ
Profesor doctor de derecho piiblico
de la Universidad de Gotinga

1 - Introduccion

Mi primer cometido es hacer una descripcion del modelo policial del
Estado federal aleman. Eso exige que me refiera de modo condensado a
las condiciones histdricas, constitucionales, juridicas, politicas y organiza-
tivas en que este modelo policial se cred y existe actualmente. Mi segundo
cometido serd analizar las condiciones segin las que el sistema policial
aleman descentralizado puede ser capaz de ocupar un lugar en las nuevas
formas de la cooperacion policial en Europa. Estoy casi seguro de que am-
bos aspectos del tema, tanto el del federalismo como el de Europa, son
de especial interés, Esta expectativa —que quizd parece inmodesta— se
basa en dos motivos: naturalmente, espero hallar el interés que tradicio-
nalmente despierta la teoria y la realidad de las instituciones politicas ale-
manas, pero sobre todo se trata de 10s nuevos aspectos comunes existentes
entre ¢l Estado federal alemdn y Espana como Estado institucional de las
comunidades auténomas, asi como de la colaboracién comin en la Unién
Europea. Estos nuevos aspectos comunes son de gran actualidad al com-
parar la organizacion policial alemana y la espafiola.

2 - La estructura constitucional federalista:
Alemania, Estado federal

Este principio de ]a estructura constitucional alemana es decisivo para
su modelo policial. Por lo tanto, si se quiere exponer lo esencial de este
modelo, resulta inevitable referirse a la esencia del Estado federal. El Es-
tado alemdn vio la luz como federacion. Su nacimiento tuvo lugar en el
afo 1871, cuando se fundd el Estado panalemdn con el nombre de Deut-
sches Reich (Imperio Alemdn), bajo el mando politico de Prusia. En 1949,
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después del fin de la Segunda Guerra Mundial y la caida del Imperio Ale-
mdn, el Estado federal volvié a nacer como Repiiblica Federal Alemana.
Tanto en 1871 como en 1949, los Estados componentes —los denomina-
dos linder— ya existian antes que el Estado panaleman. Histéricamente,
pues, los ldnder poseen un derecho de primogenitura. La total destruccién
fisica del Imperio Alemdn y su organizacién estatal en 1945 habia condu-
cido a que el Estado alemdn, entre 1945 y 1949, sélo existiera en la forma
de sus Estados componentes, los linder. En aquella época, éstos constru-
yeron su organizacion policial bajo el control de las potencias aliadas ven-
cedoras. En principio, es la misma organizacién policial que todavia exis-
te actualmente. Finalmente, quisiera completar ei contexto histérico en
que surge esta organizacion policial con otra fecha importante, el afio
1990. En ese afio tuvo lugar la reunificacién de Alemania. En tan transcen-
dente acontecimiento para la historia alemana, el principio del Estado fe-
deral representé un importante papel. Una vez establecidas las condi-
ciones internacionales y nacionales para dicha reunificacién, el Estado
oriental alemdn se reunificé en tanto que su Parlamento decidid ingresar
en la Republica Federal, acogiéndose a la correspondiente resolucién
constitucional de la Repiblica Federal Alemana. Al mismo tiempo, el Es-
tado oriental se articulaba en cinco linder, que ya cxistian varias décadas
antes, pero que el Estado oriental habia absorbido. Entonces volvieron a
nacer, convirtiéndose en partes integrantes del Estado alemdan reunificado.

El Estado federal alemén estd articulado, a su vez, en dos dmbitos —el
bund (en sus funciones como Estado central y global) y los linder— que
poseen la condicién juridica, la figura de «Estado». La Constitucién del
Estado federal distribuye sus funciones y competencias entre los dos dam-
bitos estatales, el bund y los linder. Esta distribucién se basa en el princi-
pio de que a los lander les corresponden aquellas funciones y competen-
cias que la Constitucién, por mencién expresa, no atribuya al bund. Esta
regulacion bdsica tiene por consecuencia que a los lidnder les corresponda
la mayor parte de la administracién y la justicia. En esta participacién es-
tatal de los ldnder también se incluye la policia. St contemplamos el con-
cepto de federalismo en el sentido de responder a la cuestion de qué parti-
cipacién en el Estado tienen los estados componentes, podemos decir que
el federalismo alemdn es de cardcter administrativo, porque la administra-
cion general interna, la policia, la ensefianza y la justicia corresponden a
los linder. Y al bund, como dmbito central, sélo le corresponde una parte
menor de la potestad administrativa y juridica.
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3 - El sistema policial alemédn

Basado en estos principios, yo lo valoraria como un sistema con una
clara articulacion y poco complicado. Un criterio para llegar a tal valora-
cién es que este sistema evita la existencia de cuerpos policiales concu-
rrentes y competencias interferidas. En el sistema aleman aparecieron po-
cos problemas de limite de competencias entre las diversas policias. Estos
relativamente pocos problemas atafien a la limitacién entre las policias
de los linder y las dos Unicas policias especiales del Estado: la del Depar-
tamento de Investigacién Criminal (Bundeskriminalamt) y la de Seguri-
dad de Fronteras (Bundesgrenzschutz). Ya volveremos al tema mds ade-
lante.

3.1 - La organizacién policial de los linder

Cada land dispone de su propia policia, que depende de su respectivo
departamento de Interior. Puesto que Alemania consta actualmente de die-
ciséis ldnder, también compiten dieciséis organizaciones policiales. Pero
estas policias no tienen problemas competenciales entre si, puesto que su
demarcacién se limita a la de su territorio. La organizacién policial de
cada land representa una unidad. Esto hay que resaltarlo, a pesar de que
dentro de cada unidad existan diferencias organizativas y funcionales. Es-
tas diferencias son las siguientes:

a) El cuerpo general de policias uniformados es la denominada poli-
cia de seguridad (Schutzpolizei); los policias de seguridad ejercen toda
clase de funciones, tanto de tipo preventivo, en particular las de tréfico,
como también la persecucién de delitos, donde los policias realizan la pri-
mera actuacion y ellos mismos efectian las pesquisas policiales, siempre
que se trate de delincuencia leve.

b) Asimismo, existe la denominada policia criminal (Kriminalpoli-
zei), que tiene la funcion especial de esclarecer e investigar delitos de cri-
minalidad media y grave.

c) Seguidamente, también tenemos la denominada policia mévil (Be-
reitschaftspolizei), compuesta por jévenes policfas durante su periodo de
formacién. Los policias méviles viven en residencias comunitarias y no
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actian en servicios individuales sino colectivos, como manifestaciones o
vigilancia de transportes,

d) Por dltimo, existe la policia fluvial (Wasserschutzpolizei) como
brigada especial.

La policia de seguridad, la criminal, 1a mévil y la fluvial no forman di-
versos cuerpos policiales, sino que tan sélo son subdivisiones dentro de 1a
unidad de policia organizada de cada land. Su existencia es la expresion
de la divisién del trabajo, pero no la fuente de competencias propias y di-
ferenciadas.

Globalmente, la suma de los efectivos de las dieciséis policias de los
liinder ascendia en octubre de 1996 a 228.149 personas. En ese momento,
el total de la poblacién era de 81,9 millones. De ello se deduce la densidad
policial, es decir, la relacion numérica entre policia y poblacion, de 1:360.
Para comparar esta cifra en el 4ambito internacional, es preciso afiadir, ade-
mas de los policfas de los ldnder, los efectivos federales del Departamento
de Investigacion Criminal y los de Seguridad de Fronteras, que son 32.000
en conjunto. De lo que resulta una suma total de 260.000 policias y una
densidad policial de 1:315.

La densidad policial es muy diversa en cada land. Algunos de los ldnder
consisten practicamente en una sola gran ciudad, como son Berlin, Hambur-
go y Bremen. Ahi es donde la densidad policial es mayor. En los otros lin-
der que ocupan una superficie mds extensa con zonas rurales, la densidad
policial es menor. Pero la seguridad de la poblacién en las denominadas ciu-
dades estado no es mejor. La mayor densidad policial que hay en ellas estd
condicionada por el nivel de delincuencia mucho mis alto en las cindades.

El modelo aleman no incluye un cuerpo de policfa municipal. Hay que
decir que antes la habia y que especialmente se organizé en la posguerra,
bajo la influencia norteamericana. Hoy en dfa, las corporaciones munici-
pales ya no disponen de policia propia, aunque ejerzan algunas funciones
policiales en un sentido mds amplio, por ejemplo cuando sus adminis-
traciones actiian para mantener en orden el comercio o expedir permisos
de conducir. Anteriormente, en Alemania, estas funciones se consideraban
como de policfa administrativa, pero a lo largo de los Gltimos cincuenta
afnos han sido excluidas de la organizacién policial. S6lo existen ciertos
puntos de contacto con la policfa —aunque mds bien marginales— cuando
las corporaciones municipales emplean «agentes ejecutivos» para realizar
sus tareas administrativas.

El modelo alemén de las policias territoriales sélo puede cumnplir sus
funciones dentro del marco estatal si estdn garantizadas las necesarias pro-
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porciones de homogeneidad y cooperacién de dichas policias. El modelo
aleman no seria viable si sus partes no pudiesen funcionar come un todo.
. Cémo se garantizan la homogeneidad y la cooperacion? (Y en qué medi-
da? Esta es una cuestién esencial para el funcionamiento de la policia ale-
mana. La respuesta se da conforme a tres niveles: primero, legislacion fe-
deral: segundo, cooperacion politica y administrativa de los linder, y,
tercero, el Departamento Federal de Investigacion Criminal, que es la lla-
mada central, el centro logistico de toda la policia criminal de Alemania.

Demos primero una ojeada a la legislacion, Ya que reglamenta la acti-
vidad de la policia. La instruccién respecto a los actos delictivos estd regu-
lada por la ley federal y, por consiguiente, para toda la policia. Esta re-
gulacion se establece en la Ley de enjuiciamiento criminal, que afecta a
una parte importante de la labor policial: el esclarecimiento de determina-
das acciones delictivas, donde la policia efectiia unas tareas preliminares
para la administracion de justicia. El resto de la actividad policial —por
ejemplo, la referente al trdfico o la vigilancia de transportes. 0 en caso de
manifestaciones— en Alemania se considera que son actividades policia-
les preventivas. Unicamente algunos casos estin regulados mediante leyes
federales —por ejemplo, la Ley de asociacién o el Cédigo de la circula-
cién— pero la legislacion federal, segiin la Constitucion, no puede dar una
normativa general respecto a las actividades policiales preventivas, ya que
este derecho legislativo corresponde a los linder. Segin la Constitucion,
el bund tampoco tiene competencia para regular mediante ley federal la
organizacién global de la policia, pues esto también corresponde a la le-
gislacién de los linder. Como resuliado se desprende, pues, que la legisla-
cién federal sélo garantiza en parte 1a homogeneidad de las funciones de
las dieciséis policias territoriales y que, respecto a la organizacion policial
y una gran parte de sus competencias, hay carencia de legislacion federal,
puesto que ésta no es factible segiin la Constitucion. En cuanto a la organi-
zacién policial, s6lo cabe sefialar otra distincién: si bien la estructura de
las administraciones policiales de los lédnder no puede estar sometida a las
leyes federales, el bund si que regula los sueldos del funcionariado poli-
cial en su conjunto.

Dado que la normativa de las leyes federales es incompleta, aiin cobra
mayor importancia la cooperacion entre los ldnder. Sin ella, el modelo
aleman no podria funcionar. Y la Constitucion alemana contiene un instru-
mento comtn para la cooperacion, la denominada ayuda administrativa
(amtshilfe). Basdndose en ella, cada land puede pedir ¢l apoyo de otro
{and, si con sus fuerzas no alcanza. Pero este tipo de ayuda administrativa
s610 es un aspecto de la cooperacién. Los campos de aplicacin cooperati-
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va son mucho mas amplios y s6lo estdn parcialmente regulados por la
Constitucion y las leyes. El instrumento esencial de la cotaboracién politi-
ca en el dmbito de la policia son los consejos ministeriales de Interior que
tienen lugar continuamente entre el bund y los linder. Esta importante
institucion no estd regulada en ninguna ley o estatuto. El Consejo Ministe-
rial de Interior y sus diversas comisiones son foros para el debate y el po-
sible consenso al maximo nivel politico y administrativo. Ahi se discuten
todos los asuntos policiales de importancia general, pero no operaciones
policiales en concreto. El Consejo Ministerial de Interior también elaboré
un proyecto de ley para la policia en su conjunto y después lo ajusté al in-
cremento de requisitos para la proteccion de datos. Los parlamentarios le-
gislativos de los /dnder aceptaron este proyecto en su mayor parte, pero
discreparon en ciertas cuestiones politicas discutidas y en algunos deta-
lles. Como fruto de la cooperacién en el marco del Consejo Ministerial de
Interior, entre los linder también se han formalizado otros convenios esta-
tales, previamente presentados a los diversos parlamentos para su aproba-
cién. Segun une de estos convenios, los funcionarios policiales de cada
{and tienen derecho a emprender en los otros lédnder las actuaciones nece-
sarias para e] esclarecimiento de delitos que sobrepasan su dmbito terri-
torial.

Como tercer medio de regulacién para las policias de los linder, he-
mos citado el Departamento Federal de Investigacion Criminal, con lo que
pasamos a considerar las instituciones de la policia federal.

3.2 - La policia federal

La policia de dmbito federal consta del Departamento de Investiga-
cién Criminal y el de Seguridad de Fronteras.

3.2.1 - El Departamento Federal de Investigaciéon Criminal

Este Departamento se cita en dos articulos de la Constitucién alema-
na. En uno (articulo 73.10) se basa la Ley federal de dicho Departamento.
Y en el otro (articulo 87.1.2), lo establece bajo el 4mbito competencial del
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bund. De la Constitucién alemana se desprende que su existencia es una
excepcitn a la maxima autoridad policial que corresponde fundamental-
mente a los /inder. De ahf la minuciosidad con que la Constitucion subra-
ya en dos puntos que se trata de una excepcion. Los principios juridicos
para instituir este Departamento Federal se crearon en 1931 y se amplia-
ron en 1973, Desde el 1 de agosto de 1997 estd en vigor el nuevo texto de
la Ley del Departamento Federal de Investigacion Criminal, con profun-
das modificaciones y muchas mas ampliaciones.

El Departamento Federal de Investigacién Criminal tiene asignados
cuatro grupos o tipos de funciones.

En primer lugar, es la central de informacitn y comunicacion policial.
Este concepto incluye varias funciones y la mas importantc es ser la cen-
tral de conexién electrénica de datos entre el bund y los ldnder, donde se
clasifica y archiva toda la documentacién para combatir la delincuen-
cia. En resumen, el Departamento Federal de Investigacion Criminal es la
central de datos de la policia judicial alemana. La organizacion de este sis-
tema, que recibe el nombre de Inpol y consiste en miltiples listados es-
peciales, se regula a través del susodicho Consejo Ministerial de Interior
entre el bund y los linder. Otras de sus funciones como central también
son los servicios de recopilacién de huellas dactilares, listas de busqueda,
laboratorios técnicos y servicios de investigacion. De modo que este de-
partamento cs una especie de cerebro central de la policia alemana; pero
esta funci6n esté siempre bajo el signo de la cooperacion con las policias
de los linder y 1a ley remite expresamente a ello en todos y cada uno de
los casos. En la préctica también desempeia un papel decisivo, puesto que
tanto la actuacién contra actos delictivos como la preventiva siguen estan-
do en manos de la policia de los lidnder, aparte de contadas excepciones.

El segundo 4mbito de funciones del Departamento Federal de Investi-
gacién Criminal es su competencia en la cooperacion policial internacio-
nal, a lo que nos referiremos con mas detalle cuando hablemos sobre la
Unién Europea.

El tercer ambito son sus competencias en la investigacién de determi-
nados delitos. Se trata de un campo muy limitado de actos delictivos,
como son: trafico organizado de armas, municidn, explosivos o drogas,
falsificacién o blanqueo organizado de dinero, delitos contra miembros de
altos érganos estatales o representaciones diplomaticas, asi como el cri-
men organizado de asociaciones terroristas, todo ello de 4mbito interna-
cional. Ademis de este sector tan limitado de competencias, existe la po-
sibilidad de que las autoridades de los linder o el fiscal general federal
recurran al Departamento en algunos otros casos, pero esto no sucede muy
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a menudo; de hecho, sdlo cuando se trata de delitos de espionaje. Si se da
uno de los casos en los que el Departamento Federal se encarga de la in-
vestigacion, ésta se efectiia a través de sus propios funcionarios. Y el mis-
mo Departamento Federal puede marcar las directrices que deben seguir
los respectivos departamentos de los Iinder.

El cuarto dmbito de funciones de! Departamento Federal de Investiga-
cién Criminal es de cardcter preventivo, aunque sélo tiene un objeto muy
limitado. Se trata de la scguridad personal de miembros de altos organis-
mos estatales, en su caso también de las visitas de Estado, asf como de la
seguridad de sus residencias y despachos. Para ello, el Departamento Fede-
ral dispone de una seccion especial, la llamada brigada de seguridad.

3.2.2 - La Seguridad Federal de Fronteras

Junto al Departamento Federal de Investigacion Criminal, es la segunda
policia que existe en Alemania dentro del dmbito central de la Administra-
ci6n federal. Depende del Ministerio Federal de Interior. Actualmente, con-
siste en unos treinta mil agentes, de los que trece mil forman parte de unida-
des fijas. El resto se emplea en servicios individuales o ejerce sus funciones
en materia de formacidn o en la propia administracién de Seguridad de Fron-
teras. Actualmente, la denominacion de Seguridad de Fronteras s6lo expresa
en parte que en realidad se trata de una policia multifuncional, que en origen
tiene unas competencias basicas en los cinco sectores de actividad siguientes:

a) vigilancia polictal y control del trinsito en las fronteras, asi como
funciones policiales en distancias de hasta treinta kilémetros de la frontera;

b) proteccién en los aeropuertos contra lo que atente a la seguridad
del trafico aéreo;

c) proteccidn policial de ministerios federales y altos érganos estata-
les del bund,

d) medidas en alta mar, especialmente proteccion del medio ambiente
maritimo:

e) funciones de policia ferroviaria (hasta 1992 existia una policia fe-
rroviaria propia, como el tercer brazo de la policia federal; después, los
que hasta entonces habian sido ferrocarriles estatales del bund se privati-
zaron y las correspondientes funciones policiales se traspasaron a la Segu-
ridad Federal de Fronteras).
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A sus cinco competencias originarias se afiade la de intervenir en caso
de crisis interior de Estado o ataque armado contra Alemania: una compe-
tencia que, por suerte, atin no se ha tenido que ejercer nunca. Pero la Segu-
ridad de Fronteras no sélo posee sus competencias originarias. Ademas,
los ldnder también pueden reclamarla para el apoyo de su policia propia.
En la préctica, esto es de gran importancia, cuando por ejemplo se plantea
la necesidad de destinar grandes cantidades de policias por motivos espe-
ciales. Es tipico que en Alemania dichos motivos sean las manifestaciones
en masa, con decenas de miles, a veces centenares de miles de manifestan-
tes, o ¢l bloqueo de vias de comunicacién por parte de la poblacion que se
opone a la industria nuclear e intenta impedir el transporte de materiales
radiactivos.

Dado que en el sistema constitucional alemdn subsiste el reconoci-
miento bésico de que la policia es asunto de los linder. 1a existencia de la
Seguridad Federal dc Fronteras precisa una justificacion especial por
la via constitucional. Nadie discute la legalidad de este cuerpo, porque la
Constitucion alemana lo menciona varias veces (articulos 35.2-3 y 87.1).
Pero si se cucstiona objetivamente su legitimacion, entonces hay que dis-
tinguir entre las unidades fijas y los servicios individuales del cuerpo. Por-
que la existencia de sus unidades fijas es absolutamente necesaria para
llevar a cabo los grandes desplicgues ya mencionados {manifestaciones
multitudinarias u obstruccién masiva de vias de comunicacién). En este
aspecto hay que tener en cuenta una cuestion que es de suma importancia
para la organizacién policial de cualquier pafs, s decir, la intervencion de
fuerzas militares cuando peligra la seguridad interna del pais y, ademas,
otra cuestién: si la policia esta relacionada de algin modo con el ejército.
En Alemania se puede responder con toda claridad a estas preguntas: cl
ejército estd totalmente eliminado como garante de la seguridad interior y
la policia es totalmente independiente del ejército. En estas condiciones, la
existencia de las unidades de la Seguridad Federal de Fronteras ¢s una ne-
cesidad ficil de reconocer. Pero la situacion no es tan sencilla respecto a
sus servicios individuales policiales. Esta materia es objeto de discusion
politica entre los linder y el bund, porque los linder parten de la base de
que estas funcioncs de Ja Seguridad Federal de Fronteras pueden cumplir-
las perfectamente sus propias policias, lo que suele conducir a la actitud
critica de los linder respecto al cuerpo federal de Seguridad de Fronteras.
Pero. por suerte, en la practica no quedan cuestiones esenciales por resol-
ver en materia de limite de competencias entre la Seguridad de Fronteras y
la policia de los linder. Las divergencias sobre detalles competenciales
del cuerpo federal de Seguridad de Fronteras quedaron aclaradas mediante
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la nueva Ley de seguridad federal de fronteras de 1994, Esta ley represen-
ta un acuerdo politico entre los linder y el bund, puesto que, segiin el sis-
tema constitucional alemdn, los gobiernos de los linder participan del
poder legislativo federal en el Consejo Federal (Senado o Camara Alta
alemana).

4 - La policia alemana en la cooperacién europea

En esta parte de mi exposicién sobre el modelo policial aleman me re-
feriré a las consecuencias que este modelo tiene respecto a la cooperacion
policial en las modernas instituciones previstas para la integracién politica
europea. Creo que, precisamente en Espafia, suscita interés la cuestién de
€Oémo reacciona un sistema policial federalista ante la integracién europea
y. a la inversa, como proceden las instituciones para la integracion euro-
pea con un sistema policial federalista.

Desde el punto de vista alemdn, la maxima de que «la autoridad poli-
cial corresponde a los ldnder» estd tan arraigada que para Alemania resul-
ta imposible desprenderse de ella a caballo de la integracion europea. En
Alemania, la integracion europea en materia de cooperacién policial crea
una tensién entre dos principios: el «poder integrador» como especial dis-
tintivo del «poder externo» reside en el bund, mientras que la autoridad
policial reside en su mayor parte en los linder. Sin embargo, esta tension
queda eliminada a través de las recientes disposiciones del derecho consti-
tucional alemdn. Se trata del articulo 23.6 de la Ley bdsica de cooperacién
entre bund y ldnder en asuntos de la Unién Europea, del afio 1993, y el de-
creto promulgado para su aplicacin. Estas nuevas disposiciones se dicta-
ron a raiz del Tratado de Maastricht y lo que comportan en definitiva es
una extraordinaria consolidacién de los linder y 1a Camara Alta alemana,
compuesta por los representantes de los gobiernos territoriales.

4.1 - La cooperacitn policial en el marco de la Unién Europea

La cooperacion policial europea se lleva a cabo en cuatro dmbitos:
primero, el Conscjo de Ministros, como central de decisiones politicas so-
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bre cooperacion en el denominado tercer pilar de la Unién Europea; se-
gundo, el Comité coordinador, formado por altos funcionarios como dm-
bito de maxima direccion administrativa, segin el articulo K-4 del tratado
de la Union Europea; tercero, los equipos de direccion y gabinetes subor-
dinados al Comité coordinador, y cuarto, la Europol.

En el Consejo de Ministros, en asuntos del tercer pilar, también forma
parte de la delegacién alemana un representante de los gobiernos territo-
riales nombrado por la Cdmara Alta, es decir, un ministro de uno de los
léinder. Esto es asi porque, para Alemania, casi siempre se trata de asun-
t0s de legislacién territorial o de aplicacion de leyes a través de los ldnder,
o de ambas cosas a la vez. La presidencia de la delegacion la ocupa el re-
presentante del gobierno federal. Pero también en este caso hay excepcio-
nes. La citada Ley de 1993 establece que la presidencia de la delegacion
alemana ha de cederse a un representante de los idnder cuando se trate de
un asunto que «atafia esencialmente a las competencias legislativas exclu-
sivas de los linder». Todavia es mas delicada la cuestion de quién decide
el cargo. Logicamente, se espera que los representantes del bund y de los
liinder se pongan de acucrdo. La Ley de 1993 cita expresamente esta pro-
babilidad. Pero también establece con todo detalle lo que hay que hacer,
de no llegarse a un acuerdo. Ahora no vamos a describir paso a paso esta
disposicion, pero un detalle remarcable es que, en dltimo caso, la Cdmara
Alta puede imponerse al gobierno federal por una mayoria de dos tercios.
Es de esperar que este caso no se produzca nunca.

Pasermnos al Comité coordinador de altos funcionarios, segiin establece
el articulo K-4 del Tratado de la Unién Europea, y a los equipos y gabine-
tes subordinados a dicho Comité. En todos estos equipos, junto a los re-
presentantes de los ministerios federales —es decir, de Interior y de Jus-
ticia—, intervienen asimismo los representantes de los linder nombra-
dos por la Céamara Alra. Unicamente el equipo que se dedica a asuntos
de aduana se arregla sin ningdn representante de los ldnder, puesto que las
aduanas son competencia exclusiva del bund.

En cuanto a Europol, en su actual estado de desarrollo, es muy compa-
rable a Ja funcién que desempefia el Departamento Federal de Investigacion
Criminal alem4n como central de recogida y proceso de informaciones. Por
ese motivo era obvio que éste influyera decisivamente en la creacidn de la
Europol y que ahora conste en sus convenios como entidad nacional que
tiene reservado el acceso a los datos. Durante las negociaciones para los ci-
tados convenios, el Gobierno alemdn intenté que los féinder y sus policias, 0
sea, los respectivos departamentos de investigacion criminal, tuviesen acce-
so directo a los datos de la Europol. Pero en el dmbito internacional estos
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esfuerzos fueron en vano. De modo que la policia criminal de los linder
s6lo tendrd acceso a los datos de que dispone Europol pasando primero por
el Departamento Federal. En vista de las modernas técnicas de informacién,
tampoco es de temer que este rodeo cause demoras.

4.2 - Las policias territoriales en el marco de la cooperacion policial
después del convenio de aplicacién de los acuerdos
de Schengen

Este tratado, denominado brevemente Schengen 11, se firmé en 1990 y
entré en vigor en marzo de 1995, Schengen significa la desaparicion de
los controles fronterizos, pero principalmente contiene importantes direc-
trices para la cooperacidn policial, que son premisa y consecuencia indis-
pensable de la desaparicién de controles fronterizos.

Segin la situacién juridica actual, el Tratado de Schengen todavia estd
fuera de la Unidn Europea y su tercer pilar. Todos sabemos que esto cam-
biara con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam. Schengen no in-
cluye todos los Estados miembros de la Unién Europea. La cooperacién
policial segin los acuerdos de Schengen y su Sistema de Informacién para
facilitar dicha cooperacién —que es un sisterna de bisqueda basado en da-
tos— sc diferencian esencialmente de la Europol en los aspectos que aqui
interesan.

Los acuerdos de Schengen obligan a los Estados a que sus servicios
polictales se ofrezcan ayuda mutua en la investigacién de delitos v la lu-
cha preventiva contra la delincuencia. Los detalles quedan a cargo de la
Jurisprudencia de cada pafs. En Alemania, la actual modificacién de la Ley
del Departamento Federal de Investigacion Criminal establece una regula-
cién pertinente (articulo 3.2.3) que deja el espacio necesario para colabo-
rar directamente con los servicios policiales de los paises vecinos y los Es-
tados de 1a Unién Europea.

Los acuerdos de Schengen se pueden considerar como la base para
una cooperacion reforzada y directa de los servicios policiales que operan
en Europa. En cuanto al ordenador central, el llamado Sistema de Infor-
maci6n Schengen (SIS), el Departamento Federal de Investigacion Crimi-
nal es el que puede enviar nueva informacidén a su central de Paris, mien-
tras que los servicios policiales de los kinder tienen acceso directo a esta
central s6lo para disponer de sus datos (articulo 101, Schengen I1).
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LA ORGANIZACION DE LOS SERVICIOS DE POLICiA
EN CANADA Y EN QUEBEC:
UN MODELO DE POLICIiA AUTONOMO,
DESCENTRALIZADOQ... ;Y COMUNITARIO!

ANDRE NORMANDEAU
Director del GRPQ y profesor de criminologia
de la Universidad de Montreal

1 - Introduccion

Antes de abordar la cuestion de la organizacion de los servicios de po-
licia en Canadéd y Quebec, debemos recordar algunos datos demograficos
dtiles para establecer una comparacién eventual entre Canada/Quebec y
Espafia/Cataluiia (véase la tabla 1).

Tabla 1. Informacién demografica comparativa de Canada y Espaia
(censo de 1996)

Canada 30 millones Espafia 40 millones
Quebec 7.5 millones Catalufia 7,5 millones
Montreal {metropolitano) 3,5 millones Barcelona (metropolitana) 3,5 millones

La poblacién de Canadd en el censo de 1996 era de treinta millones, la
misma que en California (también de treinta millones), en los Estados Uni-
dos (doscientos sesenta y cinco millones). Sin embargo, Canadd posee un
territorio mas grande (diez millones de km?) que los Estados Unidos (ocho
millones de kim?).

Canada estd dividido en diez provincias y dos territorios. Las tres pro-
vincias mas importantes en el plano demografico, econémico y social son
Ontario (once millones), Quebec (siete millones y medio) y la Columbia
Britdnica (cuatro millones). Asimismo, las tres conurbaciones mds impor-
tantes son Toronto {en Ontario: cuatro millones y medio), Montreal (en
Quebec: tres millones y medio) y Vancouver (en la Columbia Britdnica:
dos millones). Los anglGfonos representan ¢l 75% de la poblacion cana-
diense; los francofonos, el 25%. Estos tiltimos se concentran sobre todo en
Quebec, donde representan el 85% de la poblacion. El gobierno federal.
cuya capital estd en Ottawa-Hull (un millén), en la frontera de Ontario y
de Quebec, es oficialmente bilingiie. Cada provincia elige, a su vez, un go-
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bierno provincial cuyas competencias se concentran particularmente en
las cuestiones de educacion, salud, servicios sociales... y justicia. Asi, la
Justicia civil depende exclusivamente del Gobierno dc Quebec. No obs-
tante, la justicta penal y la policia estdn «fragmentadas»,

2 - La policia y la Constitucién canadienses

Canadi es un Estado federal en el que las competencias en materia de
Jjusticia estdn compartidas. La Ley constitucional de 1867 (Acte de I’Amé-
rique du Nord britannique), todavia en vigor, concede al Parlamento fede-
ral (Ottawa) la competencia para legislar sobre derecho penal y procedi-
miento penal, en virtud del pédrrafo 27 del articulo 91, mientras que las
diez provincias son responsables de la administracién de la justicia, en vir-
tud del parrafo 14 del articulo 92.

En el marco de su competencia, el gobiermno de Canadd asume la res-
ponsabilidad legal, administrativa y financiera de la Gendarmeria Real de
Canadd (Ley sobre la GRC, SCR 1986, cR9 y los reglamentos dictados en
virtud de la ley). Creada en 1873 con el nombre de Corps de police & che-
val du Nord-Ouest, a tmagen del famoso Royal Irish Constabulary, la GRC
recibe su poder constitucional de la disposicién que aspira a «la paz, el o
den y el buen gobierno» contenida en el articulo 91. La GRC, que lleva este
nombre desde 1920, se encarga de aplicar, en todo el pais, las leyes fede-
rales distintas a las que establece el Cédigo criminal. Por ejemplo, la GRC
se encarga de la aplicacién de las leyes sobre estupefacientes, de alimen-
tos y drogas, de aduanas, sobre la tasa de impuestos, sobre la inmigracion y
sobre la convencion referente a las aves migratorias. Ademas, proporcio-
na servicios de vigilancia y de proteccion a numerosas personalidades
canadienses y extranjeras, servicios de seguridad en los aeropuertos, etc,
Desde 1966, el Ministére du Solliciteur Général de Canadi es el responsa—
ble de la GRC.

Por otro lado, la GRC garantiza —cuando se lo encomiendan— 1a apli-
cacidn del Cédigo criminal en una parte importante del territorio canadien-
se. En efecio, la GRC es responsable del servicio de policia provincial (fue-
ra de las ciudades) en ocho de las diez provincias (excepto Quebec y
Ontario), en virtud de acuerdos contractuales voluntarios firmados con es-
tas provincias. Estas ocho provincias tuvieron en el pasado sus propias poli-
cias provinciales. Por ejemplo, la Columbia Britanica cred su propio servi-
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cio de policia provincial en 1858 (es decir, trece afios antes de su entrada en
la Confederacién canadiense) y este servicio autonomo se mantuvo entre
1871 y 1950. Algunos factores histéricos y sobre todo econémicos explican
esta situacién, en particular la depresién econémica de los aiios treinta y la
recesién econdémica de principios de los cincuenta, Por esta razon, el go-
bierno federal asumio en parte el coste de la GRC en estas ocho provincias.

La GRC se encarga también del servicio de policia municipal de cien-
to noventa y un municipios en el territorio de estas ocho provincias, sobre
la base de contratos firmados con estos ayuntamientos. Excepto algin
caso (en la Columbia Britdnica, por ¢jemplo), se trata siempre de peque-
filos municipios.

En lo que respecta a los dos territorios del pais —los Territorios del
Noroeste y Yukon—, la prestacion de los servicios de policia, tanto a esca-
la territorial como municipal, es competencia exclusiva de la GRC sobre
una base contractual parecida a la de las ocho provincias.

La Lcy sobre la Gendarmeria Real de Canad4d enuncia a su mancra
el mandato y la mision tradicional de la policia de Canadd partiendo de al-
gunos conceptos clave como el mantenimiento de la paz y el orden, la pre-
vencién de la delincuencia, asi como la persecucion y el arresto del delin-
cuente:

El deber de los miembros |...] es cumplir todas las funciones con-
fiadas a los agentes de la paz en lo que respecta al mantenimiento de la
paz, la lucha preventiva contra el delito, las infracciones de las leyes de
Canada y de las leyes en vigor en cualquier provincia en que estén em-
pleados, el arresto de delincuentes y de contraventores, asi como de
otras personas que puedan ser legalmente puestas bajo vigilancia (SRC
1986, cR9, 18-a).

Por otra parte, los gobiernos provinciales, en ¢l marco de sus compe-
tencias constitucionales en materia de administracién de justicia, asumen
la responsabilidad legal de los servicios de policia provincial y munici-
pal. Existe una ley provincial de policia dictada para cada provincia. No
obstante, 1a responsabilidad administrativa y econdmica s¢ delega a cada
municipio. Ademds, Quebec y Ontario asumen la responsabilidad legal,
administrativa y econOmica de sus propios servicios provinciales de poli-
cia: la Sireté de Quebec, creada en 1870, y la policia provincial de Onta-
rio, creada en 1909. Esta ultima asume la responsabilidad de la policia
municipal de veintidés pequefios municipios de Ontario bajo una base
contractual, El Ministerio de Seguridad Publica de Quebec y el Ministére
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du Solliciteur Général de Ontario son los mandatarios de estas dos poli-
cias provinciales.

Existe una situacion especial en ¢l caso de la provincia de Terranova,
que no tiene servicios de policfa municipal. Terranova cre6 la Roval New-
foundland Constabulary (RNC) y desde 1950 comparte con la GRC la
prestacion de los servicios de policia. De hecho, la GRC asegura el ser-
vicio en el conjunto de la provincia excepto en la region de la capital de
St-John’s, asi como en las otras dos ciudades que dependen de la RNC.

Segtin la perspectiva de la democracia canadiense y en el contexto de
la Carta canadiense de derechos y libertades, la responsabilidad politica
de la policia es importante. El Ministére du Solliciteur Général de Canadd
y los diez ministerios provinciales responsables de la ley provincial de po-
licia asumen, en parte, esta responsabilidad dentro de los limites de sus
competencias. A través de sus direcciones y subdirecciones en materia de
policia y, a veces, a través de sus comisiones provinciales de policia fijan
las normas, emiten directivas, desarrollan politicas, financian programas y
proyectos, asi como investigaciones policiales. También son responsables,
administrativa y econdmicamente, de los centros de formacion policial.
En el conjunto de Canadd existen siete centros o institutos de policia, dos
de jurisdiccién federal y cinco de jurisdiccién provincial.

En los municipios y regiones, el control democritico es asumido de
manera mas inmediata por parte de los alcaldes y los consejeros municipa-
les. Ahora bien, cada vez mds este control estd ejercido por los consejos de
seguridad ptiblica, formados por miembros elegidos localmente o regio-
nalmente y por miembros nombrados por ¢l gobierno provincial.

Este control democrético de la policia es una caracteristica de la poli-
cia moderna. Esta policia se desarrollé en Canad4 a mediados del siglo Xix
como una prolongacion de la adopcion en Inglaterra, en 1829, de la Lon-
don Metropolitan Police Act y de los famosos principios propucstos en
aquella ocasion por el ministro del Interior de aquel momento, sir Robert
Pecl: «la policia es el piblico y el piblico la policia...» —decia. Los nueve
principios de sir Robert Peel se reproducen en la tabla 2. Para nosotros, to-
davia siguen siendo muy vélidos.

Antiguamente, la seguridad piblica estaba garantizada por el ejército,
por las milicias locales del ejército o por simples ciudadanos voluntarios y
no remunerados, bajo la responsabilidad de los jueces de paz. Entonces se
hablaba de un sistema de acecho y guardia (watch and ward system): los
oficiales de policia, los condestables o los «<hombres de acecho», segin la
expresion. Después de la rebelidn de 1837-1838 en el Bajo Canadd (Que-
bec), se crearon, en 1838, en Quebec y en Montreal dos servicios de poli-
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Tabla 2. Los principios de sir Robert Peel sobre la policia (1829)

1. Prevenir el crimen y el desorden mds que reprimirlos por la fuerza militar y
por la severidad de las penas establecidas por la ley.

2. No olvidar nunca que si la policia quiere cumplir sus funciones y obligaciones,
es necesario que el piiblico apruebe su existencia, sus actos y su comportamicn-
to y que sea capaz de ganarse el respeto de los ciudadanos y conservarlo.

3. No olvidar nunca que ganarse el respeto de los ciudadanos y conservarlo signi-
fica también asegurarse la cooperacidn de un piblico dispuesto a ayudar a la
policia a hacer respetar las leyes.

4. No olvidar nunca que cuanta mayor cooperacion de los ciudadanos se obienga,
menos necesario serd utilizar la fuerza fisica y el enfrentamiento para alcanzar
los objetivos de la policia.

5. Obtener y conservar la aprobacicn de los ciudadanos, no halagando la opinidn
publica, sino utilizando siempre la ley de una manera absolutamente impar-
cial, independientemente de su relacion con la politica y sin preocuparse de la
justicia o de la injusticia de fondo de las distintas leyes; proponiendo sus servi-
cios y su amistad a todos los ciudadanos, sin consideracion de sus riquezas o
su posicién social: siendo sicmpre cortés y amable y no dudando en sacrificar-
se cuando sc trate de proteger y preservar la vida.

6. Utilizar sélo la fuerza fisica en el caso en que la persuasidn. los consejos vy las
advertencias se hayan vuelto ineficaces para garantizar el respeto de la ley o el
restablecimiento del orden; y, en una situacidn determinada, utilizar solamente
el minimo de fuerza fisica necesaria para alcanzar los objetivos de la policia.

7. Mantener siempre con los ciudadanos relaciones que sirvan para concretar la
tradicién histérica en virtud de la cual la policia es el piblico y el piblico cs
la policfa; los policias son sélo miembros del piblico pagados para que se ocu-
pen, a tiempo completo, del bienestar de la comunidad, de las tareas que in-
cumben a cada ciudadano,

8. No perder nunca de vista la necesidad de limitarse estrictamente a las funcio-
nes de la policia v de abstenerse de wsurpar, incluso aungue sélo sea en apa-
riencia, los poderes del aparato judicial para vengar individuos o al Estado y
para juzgar autoritariamente la culpabilidad y castigar a los culpables.

9. No olvidar nunca que el criterio de la eficacia de la policia es la ausencia de
crimen y de desorden y no la manifestacidn visible de Ta accidn de la policia
para llegar a este resultado.

cia. Esta policia se encontraba, en primer lugar, bajo el control del Gobier-
no, que nombraba y pagaba a los policfas. Su misién consistia en velar por
«f...] la conservacion de la paz, la prevencidn de robos y otros delitos, y la
detencion de los infractores de la paz». En 1943, esta policia gubernamen-
tal fue sustituida por una policia municipal controlada por los principales
consejeros municipales elegidos.
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En la misma época, en el Alto Canadd (Ontario), la ciudad de Toronto,
creada en virtud de la Carta de 1834, elegia a su alcalde y a su consejo mu-
nicipal. El consejo tenia poder para nombrar y pagar a los policias, asi
como para regular la policia de la ciudad. En 1835, el consejo ordené por
resolucién «que se nombrara a cinco personas para actuar como oficiales
de policia». En 1849, la Ley Baldwin establecia en cada municipio de la
provincia la eleccidn de un consejo municipal y de un servicio de policia
parecido al de Toronto. En 1859, una revisién de la Ley Baldwin modificé
el sistema de policia de las cinco grandes ciudades del Alto Canada, intro-
duciendo el concepto de oficina de comisarios de policia. Esta oficina es-
taba formada por ¢l alcalde, un oficial de justicia nombrado por la pro-
vincia —el recorder— y un magistrado de policia. De esta manera, se
buscaba el equilibrio entre el control politico local y regional por un lado,
y una cierta presencia del gobierno provincial por otro, sin olvidar el de-
seo de los gestores de la policia de disponer de una cierta autonomia o in-
dependencia «profesional».

Asi, a mediados del siglo x1x, la situacién de la policia en Canadd se
prestaba perfectamente al reparto de las competencias en materia de poli-
cia entre los diferentes niveles de gobierno. La Constitucién canadiense de
1867 y las legislaciones provinciales subsiguientes lo reflejaron con toda
naturalidad... hasta la actualidad.

3 - Un modelo de policia histéricamente y deliberadamente
auténomo y descentralizado

A imagen de los Estados Unidos —que desde su independencia en
1776 prefirieron siempre un modelo de justicia y de policia ampliamente
descentralizado, siguiendo el modelo inglés—, Canad4 eligié deliberada-
mente un modelo «fraccionado» (Griffiths y Verdun-Jones, 1994; Hatch-
Cunnigham y Griffiths, 1997). La ideologfa comin siempre fue la de
«dividir para reinar», segiin la expresién popular. E! temor a un estado po-
licial en América favoreci6 este modelo, que salié en provecho de una or-
ganizacién municipal y regional bajo el control de la poblacién y de los
politicos locales elegidos. La imagen del sheriff americano al servicio de
los ciudadanos y de su pueblo, su ciudad o su regién es el prototipo ideal.

Actualmente, en Estados Unidos hay mas de veinte mil servicios de
policia «auténomos»; en Canadd, mds de cuatrocientos (véanse las tablas 3
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y 4); en Quebec, mas de ciento cincuenta (véase la tabla 5). Teniendo en
cuenta las dificultades financieras de los gobiernos, parece ser que desde
hace algunos afios una cierta racionalizacién favorece el reagrupamiento
de los servicios de policia en una comunidad urbana, que pone en comuni-
caci6n varias ciudades, o en una regién que comunica numerosas ciudades
o pequefias ciudades. Tomemos el ejemplo de Quebec. La tltima ley sobre
la organizacion de la policia en Quebec estd en vigor desde el | de enero
de 1997. Esta ley favorece claramente por un lado la descentralizacion y la
regionalizacién de la policia provincial —la Sireté de Quebec (SQ)— en
lo que respecta a los territorios rurales y semiurbanos y, por otro, favorece
un reagrupamiento a través de una fusion voluntaria de algunos servicios
de policia municipales. En el afio 1998, la Sdreté de Quebec, aun estando
bajo la autoridad del Gobierno de Quebec, regionalizo estos servicios en
ochenta y seis municipios regionales de condado. Por otra parte, la fusion
de ciertos servicios urbanos de policia podria reducir el nimero de servi-
cios de ciento cincuenta a cien, aproximadamente, en muy pocos afios. La
linea divisoria entre la Sireté de Quebec (SQ} y los otros servicios de po-
licia es la siguiente:

@} en medio rural y para los pueblos o ciudades de menos de cinco
mil habitantes, la SQ es responsable de la policia en exclusividad, asi
como de la gendarmeria y de las investigaciones;

b) entre cinco mil y quince mil habitantes, la SQ cs responsable sélo
de las investigaciones importantes,

¢) entre quince mil y cien mil habitantes o mds (excepto en la comu-
nidad urbana de Montreal, CUM), la SQ interviene excepcionalmentc y
bajo peticidn de los servicios de policia municipales o regionales;

d) en la comunidad urbana de Montreal, la SQ no interviene nunca,
exceplo si se trata de una operacién comiin especial (por ejemplo, crimen
organizado).

4 - Un modelo de policia reciente: la policia profesional
de tipo comunitario (PPC)

Si el modelo de la organizacion policial tradicional en Quebec, asi
como en Canadd y en los Estados Unidos, es ampliamente auténomo y des-
centralizado, también lo es, incluso mds, a nivel operacional cotidiano desdc
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Tabla 3. El personal policial en Canad4 segtin la provincia

y el territorio (1996)

Terranova

. Isla del Principe Eduardo
. Nueva Escocia

Nueva Brunswick
Qucbec

Ontario

Manitoba

Saskatchewan

. Alberia

10. Columbia Britdnica

11. Yukon

12. Territorio del Noroeste
13. Otros (GRC. sede social)

R N

=)

880
193
1.611
1.297
14.712
20.742
2.130
1.896
4.472
6.383
113
234
1.202

Total en Canada

55.865 policias

Tabla 4. El personal policial en Canad4 segiin los principales

servicios de policia (1996)

. Policia de Toronto (CUT)

. Policia provincial de Ontario (OPP)
. Sireté de Quebec (8Q)

. Policia de Montreal (CUM)

. Policia de Vancouver (ciudad)
Policia de Otlawa (Ontario)

Policia de Peel (Ontario)

Policia de Calgary {Alberta)

10. Policia de Edmonton (Alberta)

11. Policia de Winnipeg (Manitoba)

12, Otros servicios de policia (N = 390)

e R A O e

e

. Gendarmeria Real de Canadd (GRC)

15.293
5.311
4.346
4.443
4.337
1.089
1.250
1.084
1.150
1.085
1.078

15.399

Total en Canada

55.865 policias
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Tabla 5. Servicios de policia auténomos en Quebec, segiin la poblacién
cubierta y el nimero de policias (1996)

Numero Tasa de
de servicios Poblacién policias
de policia total Namero de cada 1.000
auténomos Territorios cubiertos cubierta policias habitantes

33 -5.000 - 5.000 hab. 108.967 119 1,09

29 5.000 - 9.999 hab. 202.067 253 1,25

22 10.000 - 14.999 hab. 275.246 341 1,24

14 15.000 - 19.999 hab. 240.181 281 1,17

14 20.000 - 24.999 hab. 315612 393 1,25

10 25.000 - 29.999 hab. 273.346 339 1,24

2 30.000 - 34.999 hab. 67.324 88 1,31

11 35.000 - 49.999 hab. 449,072 557 1,24

13 50.000 - 99.999 hab. 854.702 1.064 1,24

+ 100.000 hab.

3 {excepto CUM) 966.820 1.355 1,40

| Montreal (CUM) 1.799.254 4337 2,23

1 Sireté de Quebec (8Q)  1.937.409 4,443 2,30

Gendarmerfa Real de
Canada (GROC)
1 (élite Quebec) * 1.172 *
156 Quebec 7.490.000 14,742 1,59

% Lua Gendarmeria Real de Canadd (GRC), en su élite «Quebec», no cubre directamente una pobla-
cién municipal o provincial especifica.

hace algunos afios debido al desarrolio del modelo de policia profesional de
tipo comunitario (PPC), también denominada policia de barrio. Ya hemos
descrito, con muchos otros autores, este modelo (Normandeau y Leighton,
1990 y 1991; Normandeau, 1997). En el contexto de este articulo, sélo re-
cordaremos los elementos clave, agrupados con las siglas americanas COP
( Community-Oriented Policing) y POP (Problem-Oriented Policing).

La primera élite —el COP— estd representada por los numerosos
vinculos existentes entre un servicio de policia auténomo y descentraliza-
do y el G-7 de los «asociados» en la comunidad (politicos elegidos, aso-
ciaciones ciudadanas, grupos de presidn, comerciantes, otros servicios pu-
blicos y privados, periodistas...). Se trata verdaderamenie de la élite
«comunitaria». La segunda élite —el POP— estd representada por el mé-
todo de resolucién de problemas llamado SARA (Scanning-Analysis-Res-
ponse-Assessment), desarrollado por el experto de la policia comunitaria
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en los Estados Unidos, Herman Goldstein (1990) y sus colaboradores. Se
trata verdaderamente de la élite «profesional».

4.1 - Los «7x3»: los ingredientes de la PPC

Una cierta cantidad de ingredientes (los «7x3») caracterizan este mo-
delo de policia: los siete ingredientes ideoldgicos, los siete ingredientes
tedricos y los sicte ingredientes précticos. A continuacién se presentan de
forma detallada. Estos veintitin elementos son sélo algunos de los indicati-
vos que cubren las principales cualidades del modelo. Ademds, no todos
se mantienen durante toda la vida de un servicio de policfa llamado comu-
nitario. Algunos servicios privilegian tales o tales otros elementos, segiin
sus necesidades. No obstante, de manera general, muchos de estos ingre-
dientes deberfan encontrarse en ¢l seno de un servicio que exhibe los colo-
res de una policia profesional de tipo comunitario.

4.2 - Los siete ingredientes ideoldgicos de la policia

1) Una fragmentacién de las burocracias y una fragmentacién de
ciertas obligaciones administrativas que asfixian la iniciativa y el dinamis-
mo de los policias.

2) Una revision del modelo paramilitar que pasa por una definicion
de la autoridad y de la disciplina en el seno de los servicios de policia.

3) Un espiritu de empresa privada (jcon matices!) caracterizado por:
¢l placer del riesgo (calculado); el derecho al error (en algunas condicio-
nes); la responsabilizacién personal; una prima al esfuerzo, a la calidad, a
la innovacion y a la imaginacion creativa; una perspectiva «de cliente» y
un «servicio al consumidor» en materia de seguridad piiblica, v la exce-
lencia, la eficacia y la eficiencia... mas alld de los clichés.

4) Una motivacion profesional que se renueva mediante el recluta-
miento y la formacidn de base y continua de alia calidad; un plan de carre-
ra y un sistema de promocién centrados en un equilibrio entre la diver-
sidad de las labores, la especializacién, la autonomia profesional y la
imputabilidad, asi como una escala de salario més diferenciada.
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5) Un mando innovador, visionario, con cardcter, emprendedor, que
se encuentra en todos los niveles del servicio de policia.

6) Comunicaciones miiltiples entre la comunidad (via asociaciones),
los elegidos politicos, los gestores del servicio, el sindicato policial, el ser-
vicio de policia, los servicios pablicos (educacién, salud, trabajo, etc.} y
otros servicios de justicia (proyectos de prevencién comunitaria, seguri-
dad privada, medio judicial y correccional).

7) Una gesticn participativa que adquiere forma sustituyendo el sin-
dicalismo de enfrentamiento (a la antigua) por un sindicalismo de concer-
tacién (mds moderno) y sustituyendo la gestién jerdrquica autoritaria por
una gestion de concertacion.

4.3 - Los siete ingredientes teoricos de la policia

1) La mision de la policia es fundamentalmente la de ser los agentes
de la paz. El policia trabaja para el respeto de los derechos y libertades de-
miocraticas.

2) La policia adopta una estrategia crucial, es decir, una consulta sis-
temdtica de la comunidad y de sus asociaciones.

3) La_actitud y el comportamiento de la policia son definitivamente
de naturaleza proactiva e interactiva (policia-comunidad).

4) La policia basa parte de sus energias en la solucion de problemas
vinculados a la delincuencia y al desorden social. En colaboracioén con
asociados apropiados, intenta resolver, al menos parcialmente, ciertas cau-
sas de los problemas a través de actividades de prevencidn, asi como de
represion.

5) La policia, junto con otros servicios piiblicos y privados, contribu-
ye a la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos. A través de sus
programas comunitarios de prevencién intenta no sélo contener y reducir
la delincuencia, sino también disminuir ¢! miedo al delito y aumentar el
sentimiento real de seguridad de la comunidad.

6} Los policias de primera linea son mds generalistas que especialis-
tas y su grado de responsabilidad y de autonomia es muy importante en el
interior de una organizacion descentralizada y desconcentrada.

7) La obligacion de rendir cuentas con rigor a la comunidad y a los
elegidos politicos caracteriza un servicio de policia (de tipo comunitario}
de calidad.
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4.4 - Los siete ingredientes practicos de la policia

1} Una multitud de proyectos de prevencion comunitaria contra el
delito, bajo el mando de la policfa y de los organismos comunitarios, a
menudo asociada con otros servicios piiblicos y privados.

2) Una multiplicacion de la presencia policial mediante la apertura
de minioficinas de tipo comunitario en algunos puntos de la ciudad o in-
cluso de un barrio, segin las dimensiones demograficas y geogrificas.

3) Una visibilidad policial adicional reforzada por la vuelta al paisaje
de barrio de patrullas de policias a pie, en bicicleta o a caballo, vinculadas
preferentemente a las minioficinas.

4) La puesta en marcha de comités consultivos de ciudadanos que
dependan del servicio de policia de la ciudad y de los barrios, Estos comi-
té€s podrian convertirse después en verdaderos consejos de administracién.

3) La participacion activa de los elegidos politicos en el seno del
consejo local de seguridad publica.

6} El funcionamiento adecuado de un comité deontolégico policial
que responda a las quejas que los ciudadanos formulen contra algunos po-
licias.

7) Un reclutamiento que refleje, sobre todo, el abanico demografico
de la ciudad (comunidades culturales, mujeres); una formacion de base y
continuada basada en una policia profesional de tipo comunitario; méto-
dos de trabajo més sutiles y mas rigurosos (better and smarter).

Este modelo de policia profesional de tipo comunitario (COP) ustedes
ya lo conocen perfectamente en Cataluiia, particularmente en Barcelona.
Por lo tanto, no diré mds sobre él, excepto afiadir que en Quebec este mo-
delo ya ha superado la fase de proyecto experimental o proyecto piloto. En
Montreal (CUM), por ejemplo, la policia de barrio se generalizé desde el
1 de enero de 1997 en la mitad del territorio (sudoeste). En la otra mitad
(noreste), se generalizé a partir del 1 de enero de 1998. Todas las organi-
zaciones se han modificado y todos los policias (cuatro mil trescientos
treinta y siete, sin excepcién) participaran después de haber recibido una
formacion apropiada. '

Los cinco grandes componentes que sirven de base al nuevo modelo
son los siguientes (Duchesneau, 1995; Duchesneau, Chalom y Cordeau,
1997):
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a) La resolucion de problemas. Los policias mantienen un acerca-
miento con los ciudadanos que va més alld de la simple respuesta a una
liamada. De acuerdo con la poblacién y numerosos asociados publicos
y privados, concentran sus esfuerzos en la identificacion y en el anilisis
de las causas profundas de los problemas para resolverlos de manera du-
radera.

b) La responsabilidad geogrdfica. Gestionado por un comandante, un
equipo auténomo de policias tiene la responsabilidad de un barrio. Esta
nueva forma de actuar favorece el conocimiento de las necesidades y de
los recursos del medio, asi como Ia estabilidad de! persenal. De esta mane-
ra, los policias y la poblacién aprenderdn a conocerse mejor.

¢) El acercamiento-servicio o el acercamiento-cliente. La policia
debe satisfacer a los ciudadanos y civdadanas. De esta manera, s¢ com-
promete a ofrecerles servicios que respondan eficazmente a sus necesi-
dades.

d) La asociacién con la poblacion. La poblacidn ejerce un papel im-
portante en materia de seguridad puiblica. De hecho, los pelicias y los ciu-
dadanos se asocian para velar por la seguridad de su barrio y encontrar so-
luciones duraderas a los diversos problemas vinculados a la delincuencia.
Existen dos modalidades de esta asociacion:

— En cada oficina de barrio se crean consejos consultivos {(CC) o co-
mités avisadores (CA) de tipo «consejo de administracion». Los elegidos
politicos del barrio, las asociaciones de ciudadanos, los grupos de presién
locales, los comerciantes... estdn representados. Se reunen con el coman-
dante de la oficina y sus asociados al menos una vez al mes, como si fuera
un consejo de administracién de una compania o empresa privada.

— En 1997 se cre6 un Instituto de Asociacién de la Policfa con los
Ciudadanos para desarrollar un vinculo de confianza con los ciudadanos.
En octubre de 1997 se puso en marcha un programa de encuentros-contac-
tos de diez (10) semanas que comprendian la observacién prictica con los
policias de patrulla. Todos los cindadanos de 18 afos o mayores pueden
inscribirse.

e) La valoracion del personal. Este modelo representa para el policia
un medio de trabajo estimulante y enriquecedor. Los policias tienen la
oportunidad de realizarse plenamente. Se sienten apreciados y respetados
por la poblacién. Mediante este acercamiento, los policias se hacen mas
auténomos y tienen iniciativas para llevar a cabo su mision.
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Otro ejemplo de COP-POP o PPC en Quebec es el de la Sdreté de
Quebec (5Q), la policia provincial que opera sobre todo en medio rural y
semiurbano (Barbeau y colaboradores, 1997). El modelo de policia profe-
sional de tipo comunitario se desarrolla obligatoriamente de una manera
diferente con relacién a un medio propiamente urbano y metropolitano
como el de Montreal. Por eso la S€ firmd en 1997 contratos de servicios
con ochenta y seis municipalidades regionales de condado (MRC). Estas
MRC son entidades regionales mayoritariamente de tipo rural y semiurba-
no. La SQ también empezd a trabajar por primera vez con ochenta y seis
consejos de administracién de elegidos politicos y de ciudadanos de los
MRC. Ademas, simbdlica perc significativamente, los coches patrulla de
la SQ exhibirdn a partir de ahora la sigla de cada una de las MRC de que
dependen, segtn el territorio respectivo. Se trata de una verdadera revolu-
cion organizacional en la que un servicio de policia provincial -~—la SQ—
se pone ahora al servicio del «cliente» en cada region de Quebec. Por tan-
to, el Ministerio de Seguridad Publica de Quebec, responsable politica-
mente de la SQ, acepta voluntariamente transferir una parte de su autori-
dad a los politicos locales. En contrapartida, las MRC pagardn a menudo, y
por primera vez, hasta el 50% del presupueste correspondiente a gendar-
meria de la SQ en su territorio. Los gastos de las investigaciones seguirdn
siendo asumidos por el Ministerio. Se trata de un viejo principio democra-
tico que entra otra vez en escena: «No faxation without representation!s.

5 + Una formacién de los policias més polivalente para el 2000

Si el modelo de la organizacion de la policia en Quebec (como en Ca-
nadd y los Estados Unidos) es histdricamente y deliberadamente «autono-
mo, descentralizado... y comunitario» y si se incita a los propios policias a
trabajar cada vez mds segin una perspectiva de autonomia personal y pro-
fesional, no es necesario argumentar que la formacién de base y la forma-
cién continuada de los policias debe ser mas polivalente que la formacién
tradicional. Asi, en Quebec, donde la formacién de todos los policias (ex-
cepto la GRC) depende de la responsabilidad exclusiva de los ministerios
de Educacion y de Seguridad Piblica del Gobierno de Quebec, la forma-
cién es cada vez mds seria, rigurosa... y polivalente.

Ya desde 1970, los futures policias recibian, en primer lugar, una for-
macidn de base en ciencias policiales en una escuela de ensefianza general
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y profesional (un CEGEP). Diez escuelas (sobre treinta y cinco) ofrecen
esta formacién en cuatro puntos de Quebec. Se trata de una formacion in-
terdisciplinaria de tres afios donde las ciencias humanas son importantes.
Este nivel escolar lo siguen la mayoria de los estudiantes, el nivel elemen-
tal (seis afios de estudios) y el secundario (cinco afios de estudios). La ma-
yoria de estudiantes de ciencias policiales se inscriben en la escuela entre
los diecisiete y veinte afios. La dltima etapa de estos tres afios de estudios
consiste habitualmente en una estancia de diez semanas en el Instituto de
Policia de Quebec (IPQ).

Aproximadamente el 75% de los policias en ejercicio tienen un diplo-
ma escolar en ciencias policiales; un 20% posee un diploma escolar de
otra disciplina. Por dltimo, alrededor del 5% de los policias tienen, en la
actualidad, una titulacién universitaria. Ahora bien, hay que sefalar que
este mercado potencial de policias universitarios crecerd durante los pré-
ximos afios. En efecto, muy recientemente, los grandes servicios de poli-
cia (Montreal-CUM, SQ) han declarado que una formacidén universitaria
serfa de ahora en adelante «la via del futuro». Sus objetivos: del 30% al
50% de policias universitarios dentro de diez o quince afios. Después de
todo, el FBI (Estadas Unidos) recluta ya cerca del 100% de su personal en
los rangos universitarios. Los salarios y las condiciones de trabajo (venta-
jas sociales, planes de pensiones...) son ahora en Quebec, como en cual-
quier otra parte de América del Norte, tan altos que atraen a buenos candi-
datos universitarios. El director de la SQ habla incluso de entradas
«laterales» (conferencia de prensa del 1 de septiembre de 1997), a titulo
de policias, de diplomados universitarios en administracién, en contabili-
dad, en derecho, en criminologia, en sociologia, en psicologia... {Serfa una
novedad en Quebec y en Canada!

Ciertamente, la formacién universitaria es una adquisicion que nos pa-
rece casi obligatoria para afrontar los problemas que se deberdn resolver en
el siglo xx1. Sin embargo, estd claro que si reclutamos de ahora cn adelante
cada vez mds diplomados universitarios, hay que asegurarse también de ele-
gir entre ellos y ellas los que tienen, ademas, otras cualidades cldsicas apro-
piadas: un equilibrio psicosocial de base, un cierto buen sentido, el sentido
de la observacién, el placer por ver, hablar y trabajar con el mundo real, con
todos los ciudadanos, sobre todo en el modelo comunitario. En resumen, un
policia «sobre el terreno» y no un policia encerrado en su oficina.

Una vez dicho esto, hay que sefialar que los dltimos afios han sido frue-
tiferos en cuanto a formacidn universitaria de los policias. Se ha producido
una verdadera explosion de interés por parte de los universitarios hacia los
servicios de policia. Espero, evidentemente, no pecar de ingenuidad y que
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este interés no sea puramente econémico. Tres universidades de Quebec ya
ofrecen programas especializados ttiles para los policias, a saber:

a) La Universidad de Montreal ofrece una diplomatura universitaria
{tres anos} de criminologia desde 1960. Ademas, desde 1970 ofrece un
certificado (un afio) de criminologia; desde 1980, un certificado menor
(un aino) de criminologia; desde 1995, un certificado (un afio) de gestién
de la policia y seguridad.

b} La Universidad de Quebec en Trois-Rivigres ofrece desde 1975 un
certificado (un afio) de administracion de la policia.

c) La Universidad de Sherbrooke ofrece desde 1996 un certificado
(un afio) de gestidn de la policia a los ejecutivos universitarios y superio-
res del Servicio de Policfa de la comunidad urbana de Montreal.

Recientemente dos nuevas diplomaturas universitarias especializadas
en materia de policia han visto la luz:

d) La Universidad de Sherbrooke ofrece desde septiembre de 1997
una diplomatura de policia, seguridad e intervencion en situacién de crisis.

¢) La Universidad de Montreal ofrece desde 1998 una diplomatura de
policia y seguridad privada en estrecha colaboracién con las escuelas que
ofrecen diplomaturas de ciencias policiales.

En resumen, la formacién de los policias en activo y de los futuros po-
licias serd de esta manera mds polivalente, mds interdisciplinaria, méas de
tipo universitario que la de las generaciones de policias anteriores. Esta
formacién mds profesional serd muy til para la preparacion de los futuros
policias de modo que puedan trabajar de manera auténoma y creativa,
para innovar, para iniciar nuevos programas, para correr riesgos calcula-
dos en un modelo de organizacion policial también «mds auténomo, mas
descentralizado... y mds comunitario». El modelo de acercamiento y de re-
solucion de problemas exige este tipo de formacién mds profunda.

6 + Conclusiones

Para Cataluria, donde las aspiraciones autondmicas generales se refle-
jan también en ¢l 4mbito de la organizacidén de servicios de policia, el mo-
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delo de policia histéricamente auténomo y descentralizado de Quebec en
el seno de Canadd sea, quizd, un modelo vilido y pertinente. Al menos en
lo que se refiere a la condicién de adaptarlo, con todos sus matices, a un
modelo politico histérico propio de Catalufia y Espaiia. El tipo de fede-
ralismo norteamericano o canadiense permite una amplia autonomia de
las estructuras legales y de organizacién de los servicios de policia en
América del Norte. Quizi en América hayamos pecado incluso del exceso
contrario: al ser demasiado auténomos, demasiado descentralizados, la
eficacia de la policia es posiblemente mds dificil de conseguir que en cual-
quier otra parie.

Por mij parte, llego @ una conclusion saloménica. Existe un término
medio justo, Pensemos en la siguiente consigna tan conocida: In medio
stat virtus, la virtud estd en la mitad, alejada de los extremos... jincluso si,
a veces, ésta es dificil de encontrar y de equilibrar!

Un modelo de policia auténomo, descentralizado... y comunitario, se-
giin el modelo americano, es, en mi opinién, un sintoma de progreso,
siempre que se desarrolle dentro de una perspectiva de colaboracién y de
cooperacion entre los servicios de policia y bajo una direccién o un mando
visionarios de policias bien educados, bien formados, bien motivados, de
individuos innovadores y emprendedores. j Apasionados por su profesion
de policia! El precio que se deberd pagar es el de la «excelencia» (Peters y
Waterman, 1982; Peters y Austin, 1985). El precio de la eficacia, de la efi-
ciencia... mds alld de los estereotipos.
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EL SISTEMA POLICIAL DE INGLATERRA Y GALES:
TENDENCIAS DE CAMBIO

MikE KING
Centro Scarman de Estudios sobre el Orden Piiblico
de la Universidad de Leicester

1 - Introduccion

El propésito de este trabajo s subrayar los principales elementos del
sistema policial de Inglaterra y Gales, centrdndome en algunos de los prin-
cipales temas, debates y tendencias renovadoras. Tras un somero examen
de los diferentes enfoques de modelos policiales, se hace hincapié en la di-
ferencia entre los principios bdsicos del modelo policial de Inglaterra y
Gales y su realidad presente. El trabajo se concentra sobre todo en los lti-
mos avances en cuanto a organizacién de la policia a nivel internacional,
nacional y local, situando éstos en el marco de los actuales debates relati-
vos 1anto a la centralizacién como a la localizacion de la policia.

2 - Modelos policiales

En algunas ocasiones se han intentado definir los diferentes «tipos» de
sistemas policiales. Bayley (1982), por e¢jemplo, propone tres categorias de
organizacién policial, a las que llama: autoritaria, oriental y anglosajona.

Considera sistemas policiales antoritarios los de los paises con regime-
nes totalitarios, sujetos a un control directo por parte del Estado, con am-
plios poderes administrativos e intrusivos y que ejercen control median-
te la coaccién. Da como cjemplos de este tipo de sistema policial algunos
paises de Oriente Medio, Latinoamérica y la antigua Unién Soviética.

Por el contrario, los sistemas policiales orientales también se caracte-
rizan por el control, aunque la policia tiene ademds la funcién de aconse-
jar y dar servicio; se implica de forma directa en la comunidad y la vida
social y ejerce un papel importante en reafirmar los deberes morales de
los ciudadanos. Bayley considera que 1a Republica Popular China, Corea,
Malasia y, en especial, Japon (mediante el sistema Koban) son exponentes
de esta concepcién de la policia.
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Por dltimo, su modelo anglosajén no se corresponde con la nocién
ideal de lo que mas adelante llamamos «nueva» policia establecida en In-
glaterra y Gales en el siglo xrx, sino que mds bien se refiere al sistema tal
cual se practicaba formalmente a principios de la década de 1980, es decir,
en ¢l momento en que €l escribia. En consecuencia, esta policia estaba
centrada en las tareas que les correspondian, con una politica «apagafue-
gos». La policia no era (inicamente un medio de control estatal coercitivo
ni tampoco representaba una autoridad moral, sino que mds bien consti-
tuia una fuerza de ltimo recurso. Bayley proponia como ejemplos de esta
orientacion Canada, Australia, Gran Bretafia, la India y Estados Unidos
(Bayley, 1982, pig. 1-11).

Mais recientemente, Brewer y otros (1996) han trazado una tipologia
mas refinada, situando los sistemas policiales en el contexto mds amplio
de 10 que llaman «relacién politico-policial». Esta relacién, de acuerdo a
seis dimensiones variables que ellos eshozan, sostiene a su vez el «nexo
policia-Estado», a saber, la relacién entre la policia y el Estado como de-
terminante del modelo policial (mostrado por ellos a través del empleo
de diversas estrategias estatales para el mantenimiento del orden). Las
seis dimensiones que constituyen las relaciones politico-policiales son: has-
ta qué punto las précticas policiales estdn estructuradas segin las creen-
cias y opiniones politicas de los agentes de policia; la politizacién del ser-
vicio policial como una cuestién partidista y el compromiso de la policia
en la politica; los recursos policiales como prioridad del Estado: la rela-
¢ién entre el ejercicio policial y las politicas gubernamentales; el apoyo a
los valores e ideologfa gubernamentaics hasta el punto de excluir social-
mente las opiniones de la oposicién, y, finalmente, el papel de la policia en
la reafirmacion de las ideas de Estado (Brewer y otros 1996, xx-xX1). Se-
gun qué valores tomaran estas dimensiones, serfa posible aclarar un mode-
lo comparativo de sistemas policiales mds preciso y ello es evidentemente
asi para las orientaciones autoritaria y anglosajona.

Sin embargo, para el propésito de este trabajo, bastard con los siste-
mas comparativos de modelos policiales de Mawby (1990, pdg. 30):
Mawby argumenta que los tres sistemas policiales principales —el anglo-
sajon, el europeo y el colonial— pueden compararse en funcién de tres ca-
racteristicas: legitimidad, estructura y funcién. En consecuencia, cabe dis-
tinguir engre:

— en primer lugar, un modelo enropeo cuya legitimidad antes del si-
glo xx se basaba en el gobierno central —y en tltima instancia en el sobe-
rano (y ahora en el poder ejecutivo)—, con una estructura que consistia en
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una fuerza armada y militarizada de cardcter centralizado, cuyas funciones
principales eran el control de la delincuencia, asi como tareas politicas y
administrativas;

— en segundo lugar, un modelo colonial que dependia de la autoridad
colonial, con una estructura parcialmente centralizada y una fuerza milita-
rizada que utilizaba personal ajeno, donde el control de la delincuencia
quedaba relegado, por la preocupacion por el control pelitico y adminis-
trativo, y,

— en tercer lugar, un modelo anglosajon cuya legitimidad estd basada
en el gobierno local y el imperio de la ley, la policia esta descentralizada y
no siempre armada (en Inglaterra y Gales, si bien en los Estados Unidos
los agentes siempre van armados) y su funcién es el mantenimiento del or-
den, la prevencién y control de la delincuencia, asi como el cumplimien-
to de algunas tareas de cardcter social o administrativo.

3 - El modelo policial anglosajén

Los principios fundamentales del modelo anglosajén se encuentran en
el «nuevo» (0 «moderno») sistema policial establecido en Inglaterra y Ga-
les durante el siglo xix. Fue necesario, no obstante, establecer una «nue-
va» policia en ese momento, sobre todo a causa de la necesidad de distin-
guir cntre el mantenimiento del orden y la accidn militar' y, en segundo
lugar, la necesidad de controlar la Ley contra el vagabundeo, en especial a
causa de los soldados indigentes que regresaban de las guerras napoleéni-
cas (McKenzie y Gallagher, 1989, pag. 13-15).

En ese sentido, la Ley de policia metropolitana, formulada en 1829
por sir Robert Peel junto con los primeros jefes de la Policia Metropolita-
na, Rowan y Mayne, constituyé un intento de porner en marcha una politi-
ca de control (si, por ejemplo, comparamos la ley con el desarrollo en los
Estados Unidos de un sistema policial mds ad hoc), sobre la cual se ha ar-
gumentado a posteriori que en realidad sélo sirvid para legitimar la exis-
tencia de la policia (McKenzie y Gallagher, 1989, pag. 19). De hecho,

1 Una necesidad particularmente acuciante desde las protestas que siguieron a la «lfamada al
orden» de una manifestacion de tejedores en 1819 en defensa de los sindicatos, que resultd
en lo que se conoce come la «masacre de Peterloo»; los hdsares recibieron orden de cargar
con los sables desenvainados contra la multitud de manifestantes; después, muchos hiisares
amenazaron con amotinarse.
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cabe apuntar que estos principios bdsicos siguen constituyendo la columna
vertebral de la policia actual. McKenzie y Gallagher (1989, pag. 19-20),
siguiendo a Reiner (1986), proponen que este «paquete de medidas» esté
compuesto por siete principios bdsicos —que fundamentalmente son simi-
lares a los que posteriormente esbozaron Normandeau y Leighton (1990,
140)—, a saber:

— una imagen profesional y corporativa; la policia debe ser una organi-
zacién burocritica con reclutamiento, promocion y disciplina impersonales;

—— una filosofia organizativa que encarne «el imperio de la ley» y am-
plios poderes discrecionales;

— la doctrina del uso minimo de la fuerza (reforzado por un cédigo
ético que restrinja el despliegue masivo de armas de fuego);

— la no participacién en politica mediante las ideas de «drbitros neu-
trales» e independencia policial;

— una orientacién no relacionada con hacer cumplir la ley articulada
mediante el «papel de servicio a la sociedad», ejemplificada por la imagen
del «policia amable»;

— énfasis en la prevencidn mas que en Ia reaccidén, y, finalmente,

— eficacia policial en la prevencion de la delincuencia y el desorden.

Reiner (1995, pig. 28-29) propone un octavo principio basico, que no
es otre que la responsabilidad de la policfa ante la ley vy los ciudadanos.
También afirma que estos principios bdsicos han constituido en gran medida
el mito del tradicional modelo britdnico de policia (Reiner, 1995, pag. 27}.
Este mito ha tenido, no obstante, un significativo impacto en nuestra nocidn
de servicio policial por consenso y también ha marcado nuestra compren-
si6n ideal del mantenimiento del orden y las pricticas policiales. A ese res-
pecto, abordaré ahora algunos de estos temas especificos.

4 - Centralizacién

Es perceptible una clara tendencia a la centralizacién de las fuerzas
policiales desde el establecimiento de la «nueva» policia. En consecuen-
cia, en 1860 (después de la Ley de policia de County y Borough que esti-
pulaba el obligatorio despliegue de fuerzas policiales en dichas 4reas) ha-
bia doscientos cincuenta y nueve cuerpos de policia, doscientos veintiséis
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de los cuales correspondian a Inglaterra y Gales. En 1889 se habian redu-
cido a ciento ochenta y tres los cuerpos de policia en Inglaterra y Gales; en
1962, a ciento diecisiete y en 1964, a cuarenta y nueve. Como consecuen-
cia directa de la Ley de policia de 1964, el actual mimero de cuerpos loca-
les (a diferencia de un buen niimero de cuerpos establecidos por la ley, por
ejemplo, la Policia Britdnica de Transporte, la Policia del Ministerio de
Defensa y la Autoridad Policial para la Energia Atdomica del Reino Unido)
es de cincuenta y dos en el Reino Unido, de los cuales ocha en Escocia,
uno en Irlanda del Norte y cuarenta y tres en Inglaterra v Gales. Estas
fuerzas varian en tamafio, desde novecientos cincuenta hasta mds de siete
mil agentes en los cuerpos policiales de dmbito provincial, y més de vein-
tiocho mil agentes en la Policia Metropolitana (Reiner, 1991, pdg. 4).
También, en virtud de la Ley de policia y juzgados de paz de 1994 (LPIP),
a la que me referiré mds adelante, el ministro del Interior tiene poder para
iniciar mas procesos de fusion de fuerzas locales en Inglaterra y Gales.

Una investigacién de 1995 que recababa la opinién de los jefes de po-
licia sobre el tema de las fusiones (que podrian llegar a reducir ¢l nimero
de cuerpos locales de diez a quince) produjo argumentos en pro y en con-
tra que ejemplifican en gran medida los sentimientos que actualmente sus-
cita este tema. Entre los argumentos a favor se cuentan: los relativos a las
economfias de escala; la racionalizacidn y reduccion de costos; un conse-
cuente aumento de la inversidén en fecnologia, investigacion y gestién, y
una mayor eficacia en el despliegue de recursos humanos en los incidentes
graves. Los argumentos en contra de las fusiones {para la mayoria de los
encuestados) incluian aspectos como la pérdida de lazos con la comuni-
dad; debilitamiento de la responsabilidad ante la comunidad local; in-
cremento de la burocracia, y el hecho de que las fuerzas policiales fueran
sometidas a una direccién politica cada vez mayor como consecuencia del
debilitamiento del «eficaz filtro» que los jefes de policia ejercen en pro de
la independencia operativa (Aydin y Kavgaci, 1996, pag. 22).

5 - Distribucién del poder

Un indicador obvio del progresivo desplazamiento del poder desde un
control local hacia un gobierno central es el de la financiacién de los cuer-
pos policiales. A mediados del siglo pasado solo el 25% de los gastos por
salarios y uniformes corria a cargo dei gobierno central. Hacia el final del
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siglo esta cuota se habia incrementado hasta un 50%. Sin embargo, en
1920 todos los costes por servicios policiales se dividian a partes igua-
les entre los gobiernos central y local. En 1986, la participacién del go-
biemo local se incrementd hasta el 51% (McKenzie y Gallagher, 1989,
pag. 54; Brewer y otros, 1988, pag. 14). Actualmente, en virtud de la LPJP
de 1994, el gobiemo central corre con tres cuartas partes de los gastos
(Morgan y Newburn, 1997, pag. 54).

Un indicador de cambio mas sutil es el relativo equilibrio entre los so-
cios en el sistema tripartito establecido por la Ley de policia de 1964 para
los cuarenta y un cuerpos provinciales, concretamente ¢l ministro de Inte-
rior, los jefes de policia y las autoridades policiales locales. Aungue los je-
fes de policia son, conforme a la Ley de 1964, responsables de la direccidn
y el contrel de la policia y formalmente independientes en asuntos operati-
vos, pueden (salvo los de la Policia Metropolitana y la Policfa de la Ciu-
dad de Londres, quienes actualmente responden directamente ante el mi-
nistro de Interior y el Ayuntamiento de Londres, respectivamente) ser
designados o cesados por las autoridades locales de policia con la ratifica-
cién del ministro del Interior. Hasta fechas recientes, las autoridades po-
liciales estaban compuestas de miembros electos, un tercio de los cuales
eran jueces de paz y dos tercios concejales, y en virtud de la Ley de 1964
tienen la tarea de «asegurar el manienimiento de un servicio policial eficaz
en su territorio». A este respecto tienen poderes para inspeccionar a la po-
licia local en todo, salvo en los aspectos operativos. De acuerdo a la LPJP
de 1994, sin embargo, la cuota correspondiente a las autoridades locales
ha sido reducida a diecisiete miembros. Estos estdn ahora sujetos a una
férmula 3:9:5, esto es: tres jueces de paz, nueve concejales y cinco miem-
bros independientes elegidos de una breve lista seleccionada por el minis-
tro del Interior (Butler, 1996, pag. 223). Segiin la LPJP de 1994, sus fun-
ciones también han sido cambiadas para mantener un servicio policial
«eficaz y eficientes,

Ademis, distintos cuerpos policiales estdn cada vez mds sujetos a una
direccién corporativa por la Asociacion de Jefes de Policia y también a
una direccion central mediante las «recomendaciones» de las circulares
del Ministerio del Interior (Morgan y Newburn, 1997, pig. 146).
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6 - Acontecimientos contemporaneos

El desarrollo de un cambio organizativo en los servicios policiales de
Inglaterra y Gales no sélo estd sujeto aj proceso centralizador del Ministe-
rio del Interior, sino que se nos presenta un panorama mucho més complejo
si prestamos atencién a la reestructuracién policial en los dmbitos local, na-
cional, europeo e internacional. Hasta cierto punto esta diferenciacion se
refleja en la reciente reaccién del jefe de la Policia Metropolitana al Libro
Verde gubernamental sobre la creacién de una nueva autoridad londinense:

Opinamos que el actual acuerdo tripartito que existe para las autori-
dades locales de fuera de Londres, el cual preserva la «independencia
operativa» del jefe de policia, debe aplicarse a la relacién entre la auto-
ridad pelicial metropolitana y el inspector jefe. Sin embargo, con rela-
¢ion a las «funciones nacionales e internacionales |...] el jefe de policia
deberia tratar directamente con el ministro del Interior» (Policia Metro-
politana, 1997, pag. 3).

La propuesta es pues, mantener una relacion bipartita para asuntos po-
liciales de cardcter nacional e internacional, pero tripartita para los asuntos
de carécter local. No parece haber motivos para restringir esta idea al area
metropolitana. Un reciente documento del Ministerio del Interior (al que se
volvera a hacer referencia cuando se discutan los objetivos clave de los
servicios policiales nacionales) sugiere que «terrorismo [y] crimen organi-
zado [...] son problemas cruciales de nivel nacional», pero no son objetivos
clave nacionales ¢n ¢l terreno local (Home Office, 1997b}.

7 - Servicios policiales nacionales e internacionales

En los iltimos afios se observa una clara tendencia al desarrollo de
unidades policiales nacionales, internacionales y, potencialmente, supra-
nacionales. Estudiaremos esto con relacion a tres dreas: en primer lugar, la
creacién del Servicio Nacional de Inteligencia Criminal (National Crimi-
nal Intelligence Service, NCIS); en segundo lugar, la participacion de los
servicios de seguridad en las tareas policiales, y, en tercer lugar, la Brigada
Nacional contra el Crimen estipulada en la Ley de policia de 1997.
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En 1990 la Asociacion de Jefes de Policia recomendé que se estable-
ciera una unidad nacional contra el delito con la funcién de coordinar y
centralizar otras agencias de inteligencia especializadas y agentes regiona-
les de inteligencia criminal. La decision formal de establecer el NCIS fue
anunciada ese mismo afio por ¢l ministro del Interior y el NCIS comenzé
su labor en 1992 (King, 1993). El NCIS cuenta con una plantilla de qui-
nientas sesenta y dos personas, incluyendo agentes de policia (trasladados
en comision de servicios desde sus respectivas comisarias), agentes del
Servicio de Aduanas, agentes del Servicio de Inmigracién, Servicio Secre-
to y personal del Ministerio del Interior. El objetivo expreso del NCIS es
«reunir, poner en orden, evaluar, analizar y desarrollar la informacién so-
bre delitos graves (excluido el terrorismo) y grandes delincuentes de in-
terés regional, nacional e internacional» (NCIS, 1992; 1997, i, pdg. 28).
Ademds, es la agencia «de contacto para la Interpol y 1a Europol» y la «au-
toridad de coordinacién para las acciones del Servicio Secreto en apoyo de
los cuerpos encargados del mantenimiento del orden en la prevencion y
deteccion de los delitos graves» (NCIS, 1997, i, pdg. 30). EI NCIS se orga-
niz6 originalmente en lo que se denomind una «estructura funcional», con-
cretamente una seccién para regiones nacionales y unidades especializa-
das, otra para operaciones especiales, otra para drogas, una para recursos y
una para la interpol como unidad independiente. Tras su reorganizacién en
1994, el NCIS ha adoptado una orientacién mds geogrifica, con:

— una Divisién Internacional {(que incluye la Interpol, una red euro-
pea de oficiales de enlace antidroga y ia Europol);

— la Divisién Central (que comprende la Unidad de Apoyo Operati-
vo, la Unidad de Coordinacién de Inteligencia y una Delegacién de Inteli-
gencia Estratégica y Especializada que engloba unidades contra la violen-
cia en el fidtbol, el crimen organizado y las drogas);

— la Divisién del Reino Unido (que agrupa las seis oficinas regiona-
les y también una Unidad de Relaciones con Irlanda con base en el cuartel
general);

— la Division de Recursos,

L.a NCIS no es operativa, pero actualmente alimenta el servicio de
aduanas, el cuerpo de policia y las brigadas regionales contra el delito
(NCIS, 1994; 1996).

Como se ha mencionado, el antiterrorismo estd actualmente al margen
de las competencias del NCIS, ya que no entra dentro de lo que se deno-
mina delito grave o crimen organizado. Estos, no obstante, son el objetivo
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del MI5, el servicio secreto interno. La Ley de los servicios secretos de
1989 no solo sostiene (sec. 1.2) que «la funcidn del servicio debe ser la
protecci6én de la seguridad nacional y, en particular, la proteccién contra
las amenazas de espionaje, terrorismo y sabotaje, proteccién contra las ac-
tividades de agentes de potencias extranjeras y las acciones destinadas a
derrocar o socavar la democracia parlamentaria por medios politicos, in-
dustriales o violentos», sino que (1.3) «también serd funcién del Servicio
la salvaguarda del bienestar econémico del Reino Unido contra las amena-
zas planteadas por las acciones o intenciones de personas en el exterior de
las islas britanicas».

Ademas, como se ha sefialado al referirnos a las tareas del NCIS, se-
giin la Ley de los servicios secretos de 1996, las competencias del servicio
secreto se han ampliado (sec. 1.4) a «actuar en apoyo de los cuerpos poli-
ciales y de otras instituciones que velan por el cumplimiento de la ley en
la prevencidn y deteccidn de delitos graves».

La tercera 4rea de cambio significativa en este aspecto es el estableci-
miento de una Brigada Nacional contra el Delito para Inglaterra y Gales
en virtud de lo dictado por la Ley de policia de 1997. Esta Brigada Nacio-
nal contra el Delito empezard a funcionar a partir de abril de 1998, con la
tarea de investigar «el crimen organizado y delitos graves que se cometan
en un dmbito que supere el marco territorial de los cuerpos policiales en
Inglaterra, Gales y el extranjero» (Home Office, 1997a).

8 - La dimension local

La reconceptualizacién y reorganizacion de los servicios policiales a
partir del drea geografica no s6lo se ha cefiido al marco del NCIS, sino que
también se ha manifestado en los cuerpos policiales locales. En 1995 la
Policia Metropolitana fue reestructurada en cinco 4reas, cada una de las
cuales tenia su propia responsabilidad y estaba dirigida por un subinspec-
tor (King y Brearley, 1996, pag. 14). Algunas de esas dreas ha mantenido
un sistemna de policia sectorial local, que fue introducido como prueba pi-
loto unos afios antes. También muchas policias provinciales han introduci-
do un tipo de policia sectorial que supone, al menos superficialmente, de-
volver la toma de algunas decisiones a agentes locales. Sin ir mas lejos, la
policia de Leicestershire —que comprende una poblacion de mds de nove-
cientas mil personas y que emplea casi dos mil agentes, lo cual supone una
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proporcién muy cercana a la media nacional de un agente por cada cuatro-
cientos setenta y cuatro habitantes— (HMIC, 1997, pig. 3) también in-
trodujo en 1995 un sistema de Unidad de Policia Local (Local Police
Unit, LPU), en el que las fuerzas se dividen en cinco dreas de mando terri-
toriales (Este, Norte, Sur, Oeste y Centro), cada una de las cuales estd en-
cabezada por un superintendente e incluye varias LPU (el drea Este, por
ejemplo, comprende cinco LPU). En total, 1a policia de Leicestershire tie-
ne veintitrés LPU y cada una de ellas estd compuesta por patruilas de ron-
da bajo el mando de un inspector (Smith, 1997, pdg. 33). Los agentes de
patrulla trabajan en turnos flexibles y pueden pedir el auxilic de otros uni-
formados o agentes del Departamento de Investigacién Criminal (Gib-
bons, 1996, pig. 24). En el 4rea Este se ha probado un proyecto piloto de
servicio policial orientado al problema (Problem Oriented Policing, POP)
que se estd introduciendo de forma progresiva en otras zonas, lo cual —si-
guiendo el modelo estadounidense propuesto por Goldstein (1990)— im-
plica «agentes de patrulla que desarrollen sus propios planes para un drea
consultando con grupos de accidn comunitaria, incluidos los ciudadanos
que ayuden a identificar problemas y ofrezcan opiniones respecto a posi-
bles soluciones» (Gibbons, 1996, pdg. 22). A este respecto el sistema POP
hace hincapié en poner en prictica una férmula de resolucién de proble-
mas subyacentes mediante la colaboracién de distintos organismos, mas
que en una férmula que simplemente sea reactiva y guiada por sucesos in-
dividuales (Smith, 1997, pig. 54). Sin embargo, se ha insinuado que, en
tanto el Departamento de Investigacién Criminal y otras unidades unifor-
madas de policia permanezcan al margen de este espiritu policial mds ba-
sado en la comunidad y en la prevencién, los servicios policiales de dmbi-
to local no podran ser demasiado eficaces (Margan y Newburn, 1997, 64,
pag. 200-201; Bayley, 1996, pag. 35; Cerdeira, 1997).

9 - Planes locales de servicios policiales

Un paso mds hacia la localizacién, aunque de nuevo timido, seria al
parecer el requerimiento en virtud de la LPJP de 1994 para que las autori-
dades policiales locales «determinen los objetivos de los servicios policia-
les» y hagan pdblico un plan presupuestario anual. Sin embargo, la Ley
también estipula que «antes de determinar objetivos [...] una autoridad po-
licial deberia: a) consultar con el jefe de policia local [aunque, en la practi-
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ca el plan estd en realidad diseflado por el jefe de policia (Morgan y New-
burn, 1997, pag. 148}] y &) considerar las opiniones de los grupos comuni-
tarios de consulta recabadas por la autoridad policial» (segin establece la
seccién 106 de la Ley de policia y pruebas de delito de 1984) (Police
Foundation and Police Studies Institute, 1996, pdg. 21). Morgan y New-
burn (1997, p4g. 148) sostienen que tras el proceso de reforma financiera,
«los jefes de policia y las autoridades policiales disfrutardn en su conjunto
de una mayor autonomia y, por ende, de una mayor flexibilidad para deci-
dir como utilizar sus presupuestos». La LPJP de 1994 no sélo estipula que
tanto la autoridad policial local como el jefe de policia tienen prioridad so-
bre el ministro del Interior en las futuras decisiones sobre el nimero de
efectivos policiales, sino que «tendrdn una mayor libertad para decidir
¢Omo [...] combinar el personal (el equilibrio entre agentes y civiles), vehi-
culos, edificios y gastos en equipamiento» (Morgan y Newburn, 1997,
pag. 148).

10 - Objetivos de actuacion

Los objetivos de cada una de las policias locales deben estar ligados
con una medicién de su eficacia y efectividad, desde porcentaje de casos
resueltos a capacidad de respuesta ante una emergencia. Estos indicadores
de objetivos deben incluirse en los informes de la autoridad policial local.
Ademds, los informes del afio anterior se comparan asimismo con los del
ejercicio en curso y los resultados son publicados a nivel nacional por
el Ministerio del Interior. Tales resultados, ademds de las reglas del «valor
por dinero» forman parte de la valoracidén de eficacia de un cuerpo policial
que efectia el inspector de policia de Su Majestad (HM Inspector of Cons-
tabulary, HMIC). §i un cuerpo policial no supera estos criterios se le retira
su certificado de eficacia y, de forma parcial o total, la subvencién oficial
—1tal como ha ocurrido recientemente en dos ocasiones con la Policia de
Derbyshire— (King y Brearley, 1996, pag. 1(), y se fijan presupuestos mi-
nimos para las dreas de gastos.
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11 - Conclusién: ;regreso al centro?

Finalmente, una dltima disposicién de la LPJP de 1994 obliga a las
autoridades policiales locales a posponer sus objetivos locales «teniendo
en consideracién» las metas nacionales fundamentales expuestas por el
ministro del Interior (Police Foundation and Police Studies Unit, 1996,
pdg. 21). Las autoridades policiales locales deben también incluir objeti-
vos de actuacidn para alcanzar esas metas nacionales fundamentales
(Morgan y Newburn, 1997, pag. 148). Por ejemplo, el primer objetivo cla-
ve nacional expuesto por el Ministerio del Interior (en abril de 1995) cons-
taba de cinco dreas, concretamente:

1) respuesta inmediata a las llamadas de emergencia de la poblacion;

2) incrementar el nimero de casos resueltos de robo con allanamiento
de morada;

3) mantener y, si es posible, aumentar el nimero de casos resueltos de
delitos violentos;

4) proveer servicios de policfa a la vista de la ciudadania para tran-
quilizar a la poblacidn;

5} centrarse en la detencién y prevencidn de delitos que constituyen un
especial problema local, entre ellos los delitos relacionados con drogas, en
colaboracién con la ciudadania y otras instituciones (HMIC, 1995, pdg. 25).

Estos objetivos estaban ligados 4 indicadores de rendimiento en actua-
ciones clave. Asi, ¢l objetivo nacional 2 —aumentar la tasa de resolucién
de casos de robo con allanamienio de morada— tenia un indicador de ren-
dimiento «del nimero de resoluctén de casos de robo con allanamiento de
morada por cada cien agentes». Los correspondientes informes de las au-
toridades policiales locales tuvieron que responder uno por uno a todas es-
tas metas con los «objetivos policiales» de sus respectivos cuerpos. Por lo
tanto, para la Policia de Leicestershire, el objetivo para la meta clave na-
cional nimero dos era «incrementar el nimero de casos resueltos de alla-
namiento de morada por cada cien agentes por encima de la cifra de ciento
setenta y ocho de 1994» (HMIC, 1995, pag. 25). Los objetivos nacionales
clave se completaban con las metas locales —entre ellas la de «aumentar
el servicio ofrecido a las victimas, en especial a aquéllos que son objeto de
delitos violentos, robos en su domicilio, incidentes raciales y accidentes
de trifico»— junto con indicadores de actividades asociados (HMIC,
1995, pag. 26). Estos cinco objetivos nacionales clave permanecieron
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idénticos hasta el ejercicio 1997-1998, salvo cambios en el orden de prio-
ridad (Home Office, 1997b).

Los objetivos nacionales clave y sus indicadores clave de rendimiento
asociados para el ejercicio 1998-1999 si que muestran, sin embargo, un
cambio, haciendo hincapié en un enfoque més centrado en la colaboracién
entre los distintos cuerpos policiales y con la comunidad. Aunque se man-
tienen tres objetivos nacionales clave referidos a los delitos con violencia,
robos y actuaciones de emergencia, un nuevo objetivo es:

— tratar con rapidez y eficacia con los jévenes delincuentes y colabo-
rar con otras instituciones para reducir la reincidencia,

v un objetivo anterior es reformulado en ios siguientes términos:

— hacer hincapié y reducir problemas locales de delincuencia y de-
sordenes publicos en cooperacion con autoridades locales, otras agencias
y ¢l publico, y

— combatir los delitos relacionados con drogas en colaboracién con
otros organismos locales (Home Office, 1997b),

Para concluir, puede parecer por todo lo que he expuesto que, aunque
la localizacidn de los servicios policiales puede ir avanzando hacia un ni-
vel sectorial, a pesar de las apariencias las prioridades de los servicios
policiales a este nivel estin determinados en gran medida desde el centro.
Para hacer el problema ailin mds complejo, Loveday (1996, pdg. 75) apun-
ta que «la centralizacién de los objetivos y actuaciones debe, por supuesto,
superponerse a la funcidn capital de los servicios de policia que, para el
gobierno [conservador], es 1a «lucha contra el crimen»». Falta por ver has-
ta qué punto el actual gobierno cambiard de manera sustancial este espiri-
tu hacia uno de prevencion y que se enfrente a las razones que subyacen a
la comision de un delito.
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LA DIMENSION TRANSFRONTERIZA DE LA POLICIA

ANN FLAVEAU
Miembro del Grupo de Investigacion de Politica sobre Drogas,

Politica Criminal y Crimen Internacional
de la Universidad de Ganie

1 - Introduccion

Me han pedido que ofrezca una perspectiva general de las posibilida-
des de colaboracion internacional entre servicios policiales. La coopera-
cion internacional entre policias de paifses vecinos no es un fendmeno re-
ciente, aunque a veces parezca gue la cooperacién internacional en
materia policial es un invento de los tratados de Schengen y Maastricht.
La internacionalizacion de los delitos empezo el siglo pasado, cuando de-
bido al progreso tecnoldgico y cientifico se descubrieron nuevos modos de
comunicacién y aumenté la movilidad de las personas. Surgieron nuevos
delitos que exigian nuevas formas de represion y los servicios naciona-
les de policia empezaron a trabajar juntos. Se organizaron varios congre-
s0s y se tomaron diversas iniciativas para estructurar la cooperacidn inter-
nacional de la policia. Una de estas iniciativas fue la fundacidén en 1923 de
la Comisién Internacional de Policia Criminal. En 1962 Bélgica, Holanda
y Luxemburgo firmaron un acuerdo de extradicidn, pero en los articu-
los 26 y 27 del citado acuerdo se detallaban las regulaciones para la perse-
cucion de delincuentes en paises vecinos. Esta regulacién es comparable a
la que se establece en el articulo 41 del Tratado de Schengen. Bélgica fir-
mé diversos acuerdos bilaterales con sus paises vecinos mucho antes de
que se empezara a hablar del Tratado de Schengen.

Aunque algunas de las ideas del Tratado de Schengen y el Tratado de
Maastricht no son nuevas, ambos documentos han dado un ¢norme y bien
recibide impulso a la cooperacién internacional en materia policial. Los
acuerdos de Schengen han creado un marcao de operaciones del que se care-
cia y, gracias al Tratado de Maastricht, la cooperacidn policial de dmbito
europeo se ha organizado de forma estructurada y, mds importante atin, ha
supuesto la fundacién de la Europol. Trataré de describir brevemente las
tres principales organizaciones para la cooperacién policial; Interpol,
Schengen y Europol. Trataré de mostrar que esta reciente ampliacidn de
posibilidades para la cooperacién policial internacional no carece de incon-
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venientes y tiene repercusiones de tipo nacional. Por dltimo, sefialaré algu-
nos avances recientes en materia de cooperacion policial internacional.

2 - Instrumentos para una cooperacion policial internacional

2.1 - Interpol

Empezaré por la instituciéon mds antigua y posiblemente también la
mas conocida: la Interpol. La predecesora de la Interpol fue fundada en
1923 por Hans Schrober, jefe de la policia de Viena. Entonces la idea era
crear un instrumento capaz de ayudar a mantener el orden publico en una
Europa que se encontraba en una situacion politica y econdmica muy ines-
table tras la Primera Guerra Mundial. La Comision Internacional de Poli-
cia Criminal estaba financiada por el gobierno austriaco y tenia acceso a
archivos y fotografias de delincuentes activos de 4mbito internacional re-
copiladas por la Asociacién de Banqueros Austriacos. Durante la Segunda
Guerra Mundial, la organizacion fue dirigida por la Sicherheitspolizei ale-
mana, lo que cred la errénea impresion de que la Interpol era un instru-
mento de la Alemania nazi; después de la guerra, la organizacién cambid
de nombre y trasladé su sede a Paris. En 1956 se convirtié en la Organiza-
cién Internacional de Policia Criminal, mds conocida como Interpol. En
1989 la sede se volvié a trasladar, esta vez a Lyon.

La Interpol pretende ayudar a los servicios de policia de los Estados
miembros en todas las formas posibles, pero respetando las legislaciones
nacionales que obligan a estos servicios policiales y con respeto por la De-
claracién Internacional de los Derechos Humanos. En la prictica, la Inter-
pol se utiliza como canal de informacidn por las diversas policias naciona-
les. Ademas de su Secretariado General de Lyon, existen ciento setenta y
siete oficinas centrales nacionales en cada uno de los paises miembros. De
acverdo al estatuto de la Interpol, para asegurar la cooperacion entre los
miembros, cada pais deberia designar un organismo que actile como ofici-
na central nacional. El estatuto es bastante vago acerca de las tareas y fun-
cionamiento de estas oficinas. Segin la Interpol, una oficina es un depar-
tamento particularmente bien sitnado dentro de la organizacién nacional
de policia existente. En la practica estas oficinas estdn en contacto entre si,
con los servicios nacionales de policia y con el Secretariade General de
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Lyon. Conslituyen los puntos de contacto nacionales e internacionales de
la Interpol.

Durante muchos afios, se ha criticado a la Interpol por su lentitud y bu-
rocracia. Segiin los servicios policiales, la Interpol no es capaz de cumplir
con sus objetivos. Para rebatir estas criticas, en 1992 la Interpol emprendio
una reorganizacion interna. Se hicieron muchos cambios: se modernizo el
Secretariado General; la Unidad de Inteligencia Analitica de Delitos empe-
76 a realizar andlisis estratégicos en 1993; las oficinas fueron equipadas
con un sistema de ultima generacién de intercambio de datos (llamado
X-400), y se creé un sistema de bisqueda automdtica. Este dltimo sistema
proporciona a las oficinas un acceso directo a la base de datos central de la
Interpol: el Sistema de Informacién sobre Delitos. A pesar de estas moder-
nizaciones, la investigacion ha mostrado que los servicios de policia si-
guen convencidos de que la Interpol es de uso muy limitado para ellos.

No se puede negar que la Interpol tiene bastantes problemas internos y
de organizacién. El Secretariado General cs, en efecto, demasiado buro-
crtico y no todas las ciento setenta y siete oficinas pueden proveer los
mismos servicios. En muchos casos, ¢l intercambio de informacion se de-
mora porque algunas oficinas no estan disponibles las veinticuatro horas
del dia. No todas las oficinas tienen los mismos recursos econémicos y
muchas de ellas no disponen del sistcma de bisqueda automdtica. La In-
terpol es plenamentc consciente de esta realidad y ha puesto en marcha la
creacién de oficinas de ambito regional. Cada continente se enfrenta con
un tipo de delincuencia diferente. Europa tiene sus delitos, sus sistemas le-
gales y sus métodos, que pueden variar sustancialmente con respecto a los
de otras partes del mundo. Las oficinas regionales rednen oficinas nacio-
nales de determinadas regiones, mejorando asi la cooperacion entre estas
oficinas en concreto. Puede que la Interpol tenga muchos defectos, pero
no hay que olvidar que a través de csta organizacion los cuerpos de policia
tienen acceso a una impresionante cantidad de datos. La Interpol sigue
siendo la institucién mds experimentada en el campo del intcrcambio de
informacién y ofrece muestras de mejora.

2.2 - Schengen

No voy a entrar en la historia que hay detrds de Schengen. pues nos
llevaria demasiado tiempo. Me limitaré a recordar los articulos 39 al 47, el
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articulo 73 y los articulos referentes al Sistema de Informacién de Schen-
gen. Estos articulos pueden considerarse hitos en la cooperacién policial
internacional. Por primera vez existe una regulacion formal para los ope-
rativos de paso de fronteras, como la persecucion transfronteriza, la obser-
vacion y las entregas controladas. El Tratado proporciona en una base de
datos comtn el Sistema de Informacién de Schengen. No obstante, tampo-
co Schengen estd a salvo de las criticas. El segundo informe anual sobre
Schengen que se public en marzo de 1997, admite que existen algunos
problemas referentes a los articulos mencionados.

El Tratado de Schengen ofrece muy pocas posibilidades para mante-
ner el orden piblico en las regiones fronterizas. Muchos de los problemas
surgen de un desconocimiento de la estructura y las competencias de los
servicios policiales y las autoridades judiciales en paises que son vecinos,
las autoridades con las que se supone que se deberia colaborar. Existen
muchos problemas que nacen de las diferencias lingiiisticas y culturales.
La interpretacién de términos como «armas de servicio» o incluso «auto-
defensa» varia en la mayoria de paises que firmaron el Tratado de Schen-
gen, lo cual no hace sino aumentar los problemas de comunicacién entre
los servicios de policia.

Otro obstaculo radica en el hecho de que los paises pueden limitar el
periodo en el que agentes extranjeros pueden permanecer en su territorio y
el nimero de kilémetros que una policfa extranjera puede adentrarse en su
territorio, aun en el caso de que esté llevando a cabo una persecucién. Las
posibilidades que ofrece el articulo 41 del Tratado de Schengen se ven
considerablemente limitadas por estos hechos.

Existe otro problema de indole practica. Cada pais utiliza equipos de
radio diferentes y esta incompatibilidad en el equipamiento ha impedido
en mds de una ocasién la comunicacién con servicios policiales al otro
lado de una frontera. En otras palabras, la coordinacién es extremadamen-
te importante, incluso en el caso del equipo de radio, pero éstos son los
problemas de los que se tiene experiencia en las fronteras internas. No he-
mos siquiera mencionado los problemas que se presentan en las fronteras
externas. Varios paises se han adherido recientemente al Tratado de Schen-
gen o lo hardn en breve. ltalia se adhirio el 26 de octubre y Grecia y Aus-
tria lo hardn el 1 de diciembre. No todos los miembros actuales muestran
la misma satisfaccién por este hecho. La filosofia que subyace al Tratado
de Schengen es que las fronteras internas pueden cruzarse libremente, pero
en cambio deben protegerse rigurosamente las fronteras externas. Eso sig-
nifica que debe existir un plan de accién en las {ronteras externas y en los
aeropuertos y puertos maritimos. Algunos de los paises miembros temen
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que Grecia no esté preparada para controlar de forma adecuada sus fronte-
ras y parece que ello va a conducir a discusiones en cl seno del grupo de
Schengen.

El Sistema de Informacién de Schengen estd considerado como uno
de los mayores logros del Tratado. El asi llamado hit/no kit system ha de-
mostrado su eficacia y en este momento el SIS (Schengen System Informa-
tion) es ¢l sistema con mejores resultados de Europa. Un pequefio recorda-
torio de su funcionamiento: existe un sistema central en Estrasburgo que
estd conectado a los sistemas nacionales en cada pais miembro; los paises
miembros no estan conectados de forma directa entre si; cada pafs tiene
acceso a Ia misma informacidn, provista por ¢l sistema central. Sin embar-
go, el sistema actual estd desfasado y requiere de inversiones para actuali-
zarlo, de forma que pueda proveer la informacién solicitada en tiempo real
a todos los miembros de Schengen.

Sobre la base del articulo 39.4 del Tratado, se firmaron varios acuer-
dos bilaterales para reglamentar la cooperacién policial entre Estados ve-
cinos. Bélgica ha firmado varios acuerdos con resultados satisfactorios.

Bélgica tiene bastantes problemas particulares con Schengen. Uno de
ellos es que el articulo 39 establece que los servicios policiales deben tra-
bajar conjuntamente, pero dentro de los limites de las leyes nacionales. Al-
gunos servicios policiales ven en este articulo una posibilidad para inter-
cambiar informacidn personal sin el permiso de las autoridades judiciales
de sus respectivos paises. Dado que tanto el articulo 39 como el articulo 46
se refieren a la legislacion nacional, se consider6 si la legislacion belga lo
permitia. La respuesta fue negativa. En otras palabras, cada vez que un po-
licia desee intercambiar informacién personal con un colega tiene que pe-
dir permiso a las autoridades judiciales. Esta situacion es, por supuesto,
muy dificil y sélo recientemente el Consejo de Ministros de Justicia ha
suavizado la reglamentacién para permitir que agentes de policia intercam-
bien informacién de manera auténoma en determinadas circunstancias.

El 2 de octubre se firmé el Tratado de Amsterdam. En un protocolo
de este tratado, que revisa el de Maastricht, se dice que los acuerdos de
Schengen se integraran en la Unién Europea en el futuro. Las estructuras
de Schengen, los logros de Schengen, todo ello pasard a formar parte de la
Unién Europea. Siempre se habia considerado la absorcion de Schengen
por la Unién Europea, y el Tratado de Amsterdam va a convertir este
anhelo en una realidad. No obstante, s¢ trata de una operacion muy dificil
que tardard tiempo en concretarse. No me extenderé en ¢llo, pero en este
momento la presidencia de Luxemburgo de Ia Union Europea ha instituido
dos grupos de trabajo. Uno de los grupos estd determinando los logros de
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Schengen y el otro estd elaborando un acuerdo que regule las relaciones
entre la Union Europea, Islandia y Noruega. Ambos pafses formaran parte
de Schengen, pero no son miembros de la Unién Europea. La cuestion es
qué posicién tomardn ambos en este asunto.

2.3 - Europol

El articulo K.1.9 del Tratado de Maastricht puede ser considerado
como el préximo hito en materia de cooperacién policial. En funcién de é]
se firmé un acuerdo ministerial en 1993 que establece que a partir del | de
julio de 1993 cada pafs europeo deberfa enviar oficiales de enlace a una
oficina central que recibi6 el nombre de Unidad Europea Antidroga. Esta
unidad no operativa intercambia y analiza informacién referida a trfico
de drogas, organizaciones delictivas implicadas en trifico de drogas y ac-
tividades de blanqueo de dinero relacionadas con el trifico de drogas. La
Unidad Europea Antidroga inicié su asi llamada fase previa al Tratado en
1994. Las competencias de la Unidad Europea Antidroga son muy esca-
sas. SOlo puede intercambiar informacién relativa a los tipos de delito an-
teriormente mencionados que afecten a dos o més paises y ademds los da-
tos personales no pueden ser almacenados. En marzo de 1995 se renové su
mandato por primera vez. Las condiciones bajo las cuales se podia inter-
cambiar informacién no variaron, pero se afiadieron los delitos de trdfico
de drogas, trifico de sustancias radiactivas y nucleares, inmigracion ilegal
y trafico ilegal de vehiculos. Debido a alarmantes acontecimientos ocurri-
dos en mi pais, el mandato se extendi6é a comercio con seres humanos en
diciembre de 1996. Durante esta fase previa al Tratado quedé patente que
no todos los estados miembros se mostraban entusiastas respecto a utilizar
un servicio centralizade de intercambic de la informacion. Ademas salie-
ron a la superficie muchos problemas de indole prdctica, como la necesi-
dad de una disponibilidad de veinticuatro horas, la necesidad de conocer
las diferentes legislaciones nacionales, procedimientos y métodos, proble-
mas de comunicacién... Uno de los principales problemas a los que tuvo
que enfrentarse la Unidad Europea Antidroga era y es la falta de autoriza-
ci6én para almacenar informacién personal. La Unidad Europea Antidroga
empez0 a buscar mancras de soslayar esta cuestién. Una vez que se ratifi-
caron los acuerdos sobre la Europol en julio de 1995, esto dejé de ser un
problema, ya que la Europol puede almacenar datos personales. Esta nue-
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va policia dispondrd de varias bases de datos ¢ intercambiard informacion
y efectuard andlisis operativos y estratégicos de muy distintas formas de
delito. Desgraciadamente, la ratificacion del Tratado no fue tan simple
como se deseaba. En la cumbre europea de diciembre de 1996 se estable-
¢i6 que la Europol debia iniciar sus actividades a mediados del afio 1998,
Esto significa que todos los paises debian ratificar la convencién antes del
final de 1997. Y no parece que éste vaya a ser el caso. La ratificacion es
absolutamente necesaria porque la Unidad Europea Antidroga tiene muy
pocas atribuciones. La Unidad Europea Antidroga es buena solo en tanto
sirva para convertirse en la Europol. La mayoria de las regulaciones admi-
nistrativas han sido ratificadas. Ahora estd en manos de los paises miem-
bros.

Al final del pasado afio, en la cumbre europea de Dublin, Alemania y
Francia anunciaron que la Europol deberia convertirse en un futuro en un
servicio de policia operativo. Este anuncio causd una considerable conmo-
cién. La mayoria de paises no estaban dispuestos a conferir demasiados
poderes operativos a la Europol. A pesar de esta propuesta, el Tratado de
Amsterdam menciona que el consejo deberfa dar a la Europol la capacidad
de coordinar las investigaciones nacionales y el derecho a iniciar investi-
gaciones de &mbito nacional, lo que significa que el tratado sobre la Euro-
pol, que afin no ha sido ratificado por todos los miembros, tendra que
adaptarse, puesto que no hace mencion de ningin poder operativo.

3 - Conclusiones

Esta visi6én general da una idea de Yo que estd sucediendo en materia
de cooperacién internacional. Existen muchas opciones; el problema es si
no serdn demasiadas. Por un lado esto conlleva una pérdida de informa-
cién. La informacidn podria estar en un sistema y no en el otro. Por otro
lado lleva a una duplicacién del trabajo y los esfuerzos y a un malgasto de
fondos. La Interpol recopila informacion y la analiza, la Europol hara lo
mismo. Existen varias esferas en las que todas las organizaciones tienen
competencias. A causa de ello, la Interpol tomo la iniciativa de promover
una plataforma de debate con la Unién Europea. Esto se halla en un esta-
dio inicial, pero ya se han dado los primeros pasos hacia la cooperacion.
La integracién de Schengen en la Union Europea puede considerarse tam-
bién como un paso importante hacia una cooperacién policial internacio-
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nal mejor y més eftcaz. La cuestion principal sigue siendo cudndo se con-
seguird todo esto, pero existe la esperanza.

Y, por supuesto, no hay que olvidar las repercusiones nacionales. Ser
miembro de estas organizaciones supone tener una oficina nacional de la
Interpol o una unidad nacional de la Europol o bien un punto de contacto
nacional de Schengen y sus sistemas de informacién, o bien disponer de
todos ellos. Si no existen contactos entre todos estos elementos naciona-
les, existe un gran riesgo de pérdida de la informacidn, duplicacién de es-
fuerzos 0 malgasto de fondos. La informacidn nacional puede bloguearse
en un sistema y perderse para otro. A causa de ¢llo, Bélgica ha centraliza-
do todos los elementos nacionales de las organizaciones de cardcter inter-
nacional. El sistema de apoyo de la Policia General se puso en marcha en
1994 y alberga todos los puntos de contacto de Schengen, la oficina Sire-
ne, la unidad nacional de la Europol y la oficina central nacional de la In-
terpol. Es el punto de contacto para la cooperacién policial internacional.
De acuerdo a la investigacidn, ésta es la forma en que deberdn prepararse
todos los pafses miembros de las diferentes organizaciones para el futuro.
Al trabajar mediante un servicio centralizado, todos los riesgos antes ci-
tados se limitan de forma considerable, pero para los otros paises queda
claro qué servicio deberdn contactar para cualquier cuestion relativa a la
cooperacion policial internacional. En el pasado, Bélgica ha tenido una es-
tructura policial muy compleja y los servicios policiales extranjeros no tie-
nen claro a quién deben dirigir sus preguntas. El servicio de apoyo de la
Policia General lo simplifica notablemente. El tinico problema es que no
existe ninguna normativa nacional ni internacional que obligue a los servi-
cios policiales a utilizar el cauce de cste servicio de apoyo. En la practica
ain sucede que se intercambia informacion con servicios policiales ex-
tranjeros sin informar al servicio de apoyo de la Policia General. Conside-
rando la estructura de la policia belga, que cambiard en un futuro préximo,
esto ha causado bastantes problemas. Ha ocurrido que los dos servicios
policiales nacionales estaban trabajando en el mismo caso, incluso tenian
los mismos contactos en el extranjero y, sin embargo, no tenian ni idca de
que ambos estaban trabajando en el mismo caso. Si hubieran pasado por el
servicio de apoyo de la Policia General se hubiera ahorrado mucho tiem-
po, dinero y esfuerzos.

Esta variedad de iniciativas tiene también algunos puntos flacos. La
investigacion ha mostrado que para tos servicios de policia belgas todas
estas nuevas evoluciones estdn poco claras. El agente de calle no tiene
idea de que existen estas instituciones o, en el caso de que conozca su
existencia, desconoce qué utilidad tienen para él. Al margen de las tres
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grandes organizaciones, hay bastantes mds organizaciones policiales de
cardcter informal, muchas de las cuales han iniciado sus actividades en los
Gltimos diez afios. Muchos agentes de policia consideran una pérdida de
su precioso tiempo el solicitar informacién por cualquiera de los canales
oficiales. Y el tiempo es un elemento esencial en la labor policial. A causa
de ello, han concebido sus propias organizaciones y canales de informa-
cién, que constituyen lo que denominamos la zona gris. Existe muy poco
control de las autoridades judiciales en el tipo de informacion que se inter-
cambia a través de esta zona gris. La elaboracion de las antes mencionadas
organizaciones internacionales se hizo, entre otras cosas, para garantizar
que los servicios policiales respetaran las reglas relativas al derecho a la
intimidad y que exista cierto control sobre el flujo de la informacién por
parte de las autoridades judiciales.

Aunque es innegable que el sistema formal de intercambio de infor-
macidén no siempre funciona de mancra eficiente, debe decirse que se han
hecho imporiantes progresos.

Muchos de los prejuicios negativos que los policias tienen sobre los
canales oficiales carecen de correlacion real. Por ello se decidié que en las
academias policiales de Bélgica se prestard una especial atencion a la coo-
peracién internacional, puesto que la lucha contra la delincuencia en el fu-
turo serd una cuestién internacional. La idea es que en las academias poli-
ciales s6lo se deben ensefiar los rudimenios, No hay necesidad de hacer
hincapié en los detalles. Un policia debe conoacer qué sistemas existen y
qué pueden hacer por €l. La educacién podria ser un primer paso para mi-
tigar la actitud bastante negativa de determinados scrvicios policiales ha-
cia los canales formales, lo cual es una necesidad irrenunciable, puesto
que constituyen el futuro de la cooperacién policial.
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REFLEXIONES SOBRE EL MODELO POLICIAL VASCO

INAKI AGIRREAZKUENAGA
Catedrdtico de derecho administrativo
de la Facultad de Derecho de San Sebastidn

JOSE LUIS AURTENETXE
Letrado de las Juntas Generales de Bizkaia
Exdirector de Régimen Juridico del Departamento
de Interior del Gobierno vasco

1 - Aspectos introductorios

El debate general sobre los modelos policiales es un tema de gran ac-
tualidad. Al efecto, por ejemplo, a lo largo de estos tres dltimos afios —des-
de mayo de 1997 a diciembre de 1999— se ha reflexionado ampliamente
en una Subcomision del Congreso de los Diputados sobre el establecimien-
to de un nuevo modelo policial en Espafa.'

Sin embargo, raramente encontramos definido con cierta claridad y
concision lo gque por modele policial haya de entenderse. Asi pues, parece
conveniente que comencemos cuando menos por trazar algunos de los ras-
gos caracterizadores de lo que se puede entender por modelo policial.

Con esa expresion se hace referencia en primer lugar al hecho de que
sobre un determinado territorio actiien uno ¢ mas cuerpos de policia. Pero
lo anterior trae consigo la necesidad de clarificar el sistema de distribucién
de las funciones policiales entre la pluralidad de cuerpos actuantes y las
administraciones de las que cada uno dependa. En este sentido, el modelo
anglosajon cldsico se caracteriza por la primacia de los cuerpos de policia
que podriamos denominar locales, dependientes de autoridades de este or-
den, junto a los que se erigen como cuerpos policiales centrales o estata-
les, que se ocupan de las tareas mds complejas de la investigacion crimi-
nal. Frente a éste, y también proyectado sobre otros pafses de la Europa

1 Fue Ja Comisidn de Justicia ¢ Interior Ja que en su sesion de 15 de octubre de 1996, tras deba-
tir una proposicién no de ley presentada por lzguierda Unida, propuso al Pleno del Congreso
la creacién de una Subcomision encargada de la elaboracién de un Informe que sirva de base
para el establecimiento de un modelo policial, exto que finalmente ha visto la luz y se ha
publicado en el Boletin Oficial de tay Cartes Generales de 29 de diciembre de [999, Serie D,
n*® 526.
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continental (enire ellos Espafia), el modelo francés presenta grandes cuer-
pos de pelicia dependientes de las autoridades centrales del Estado, con
primacia de los cuerpos policiales de cardcter militar, y la inexistencia o
escasa presencia de las policias locales. Por otro lado, el modelo alemén
—muy moderno, ya que fue disefiado en buena medida tras la Segunda
Guerra Mundial— se caracteriza porque la generalidad de las funciones
policiales dependen de los léinder, sin perjuicio de que existan pequefios y
muy especializados cuerpos de policia dependientes de 1a federacién, que
se ocupan de Ia investigacion de los delitos de mayor complejidad y de la
vigilancia de las fronteras, sin que existan propiamente cuerpos de policia
local.

Recientemente, al calor del debate sobre lo que los anglosajones de-
nominan Community Oriented Policing y que en las lenguas latinas ha ve-
nido en denominarse policia preventiva o policfa de prevencion, se discu-
te, bajo ese mismo epigrafe del modelo policial, sobre la relacién entre la
organizacion de la funcion policial y el modo de su ejercicio. Asi, se dice
que el modelo anglosajon, descentralizado en cuanto a su organizacion, es
mds adecuado para la orientacién comunitaria y preventiva de la funcién
policial e incluso para la més eficaz investigacion del delito menor y coti-
diano. Se subrayan, por el contrario, las dificultades del modelo francés,
centralizado, para desarrollar politicas vinculadas a un espacio territorial
delimitado, como en particular son las ciudades, las dreas metropolitanas y
las conurbaciones.

Conviene anadir, sin embargo, que los modelos puros apenas se dan en
la realidad. Asi, los cuerpos de policia local han sufrido una importante cri-
sis en el Reino Unido. Y en Francia, por ¢l contrario, han transcurrido ya
dos décadas tratando de llevar a la préctica sucesivos intentos de vincular a
las autoridades locales con el quehacer de los cuerpos policiales centrales.

En términos generales, el modelo policial espariol resulta claramente
deudor del francés. El quehacer policial aparece protagonizado por dos
grandes cuerpos policiales dependientes de la Administracién central, el
mas importante y antiguo de los cuales —la Guardia Civil— tiene carédcter
militar. Cierto es que las policias locales tienen mayor importancia en Es-
pafia, pero este elemento no supone, hasta ahora, una alteracidn capital del
modelo. Por otra parte, el proceso de creacion de cuerpos de policia de las
comunidades autdnomas no acusa una clara nota de generalizacién, La
Ertzaintza ha culminado su despliegue territorial y por idéntica senda pre-
tende encaminarse lentamente a los Mossos d'Esquadra en Cataluiia,
mientras que la Policia Foral de Navarra permanece esencialmente acanto-
nada en sus funciones de proteccién de las autoridades forales, junto con

140



el desarrollo de funciones concurrentes en la vigilancia de trafico; y tam-
poco parece seguro que vayan a darse pasos decididos hacia la creacién de
un cuerpo autondmico en Canarias. Finalmente, la adscripcion de seccio-
nes de la Policia Nacional bajo la dependencia de autoridades auton6mi-
cas en Galicia, Comunidad Valenciana y Andalucia tiene por el momento
un cardcter esencialmente simbdlico, en cuanto que las unidades adscritas
no trascienden las funciones representativas de custodia de autoridades y
edificios.

En todo caso, el debate sobre el modelo policial en Espafia parece de-
cididamente abierto, idea que se confirma si se repasa el texto ¢laborado
en la Subcomision del Congreso de los Diputados —asi como los votos
particulares—, aunque de un modo entitico y suficiente se afirme ¢n la
primera conclusién del texto aprobado que: «El modelo policial espafiol
ha demostrado su adecuacidn para cumplir las misiones que le son pro-
pias» (pag. 26).

Por otro lado, sucede que en ocasiones ¢l debate sobre el modelo poli-
cial se vincula a la configuracidén y desarrollo de las policias autondmicas,
olvidando que es mucho mds importante otro factor. Se trata del creci-
miento de los indices de delincuencia, principalmente de los pequefios de-
litos, en las ciudades y la escasa capacidad de adaptacion demostrada has-
ta ahora por un modelo esencialmente centralizado como ¢l espanol, para
el desarrollo de politicas de prevencion adaptadas al espacio urbano.

Este debate se traslada en ocasiones al Pafs Vasco de una manera ina-
decuada, produciéndose un cruce indiscriminado y perturbador en las
cuestiones referidas al desarroilo de la Ertzaintza, en lugar de preguntarse
por las caracteristicas del modelo policial que se estd desarrollando en
Euskadi y su idoneidad para resolver de la mejor manera posible los pro-
blemas de seguridad ciudadana de la sociedad vasca.

Entendemos que pucde decirse sin exageracion que, con base en el
Estatuto de autonomia, en Euskadi se estd configurando un modelo poli-
cial propio. Los trazos esenciales que caracterizan dicho modelo serian los
siguientes:

a) La centralidad de la Ertzaintza, titular de la generalidad de las fun-
ciones policiales en el territorio de 1a Comunidad, dependiente del Gobier-
no vasco, aunque organizada bdsicamente sobre un ambito territorial co-
marcal.

b) El caracter marginal de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Es-
tado, cuyas funciones policiales se reducen 4 las de cardcter extra y supra-
comunitario de vigilancia de puertos y aeropuertos, costas y fronteras,
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control de extranjeria, armas y explosivos y expedicién del documento na-
cional de identidad.

¢) El cardcter complementario de la Ertzaintza y las policias locales
del Pais Vasco, teniendo en cuenta la diversidad de estas iltimas tanto por
su dimensidn como respecto de su dmbito operativo real.

d) La organizacion territorializada de la Ertzaintza y los mecanismos
de coordinacién y colaboracién con las policias locales que deban subsis-
tir, parecen adecuados para el desarrollo de una actividad importante de
policia preventiva o comunitaria.

¢) En su calidad de policia integral del Pais Vasco, la Ertzaintza debe-
ria conectarse con el marco europeo de cooperacidn policial en sus diver-
sas dimensiones.

Este modelo policial propio viene prefigurado en el articulo 17 del Es-
tatuto de autonomia, cuya distribucion de competencias se concreta en tér-
minos de asignacion de servicios policiales en los acuerdos de ia Junta de
Seguridad de 13 de marzo de 1989 y 16 de junio de 1995, asf como en la
Ley 4/1992, de 17 de julio, de Policia del Pais Vasco, que residencia
la competencia principal de seguridad en el Gobierno vasco a través del
Departamento de Interior y regula los trazos mayores de la relacién de la
Ertzaintza con las policias locales. Todo ello, sin perjuicio de la importan-
cia de las disposiciones complementarias de desarrollo reglamentario, en-
tre las que cabe destacar en el plano organizativo el vigente Decreto 358/
1999, de 19 de octubre, por el que se establece la estructura orgénica y
funcicnal del Departamento de Interior del Gobierno vasco.

Conviene no perder de vista en todo caso, gue, por un lado, la consoli-
dacion definitiva de este modelo requiere atin de importantes ajustes, que
pueden considerarse todavia en situacidn muy dindmica vy, de otro lado,
que el factor principal de ese modelo lo aporta la configuracion de la Ert-
zaintza como policia integral. La plena asuncién del papel central que esa
nocion implica, conlleva necesariamente el correspondiente ajuste y ade-
cuacién del rol de las policias locales y de las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad del Estado ¢n el Pais Vasco, asi como su conexién con el sistema de
cooperacion policial que se va alumbrando en el escenario europeo.
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2 - El desarrollo de la Ertzaintza como policia integral

Cuando calificamos a la Ertzaintza como policia integral se quiere de-
cir que este cuerpo tiene como propias la generalidad de las funciones po-
liciales en el Pais Vasco, desde la prevencion y el mantenimiento de la
tranquilidad ciudadana, hasta la investigacion del delito organizade, pa-
sando por la persecucidn de la actividad delictiva ordinaria. Dicho en tér-
minos negativos, significa que ninguna de tales funciones le ha de resultar
ajena, lo que tampoco significa necesariamente y de modo insoslayable
que algunas de esas funciones no puedan ser en cierta forma compartidas.
Esto es, la configuracién de la Ertzaintza como policia integral no excluye
la subsistencia de cuerpos de policia local del Pais Vasco y es compatible
también con la presencia de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado
para las funciones que tienen encomendadas constitucional y estatutaria-
mente.

2.1 El proceso de consolidacién y despliegue

Evidentemente, la consagracion de la Ertzaintza como policia integral
ha tenido como condicionante principal su despliegue territorial, con la
consiguiente sustitucién de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado
en las funciones que hasta ese momento venian desarrollando en los dis-
tintos territorios de la Comunidad Auténoma. Como es sabido, este proce-
50, que se concluye en el verano de 1995 con el despliegue en Vitoria-
Gasteiz, ha supuesto un esfuerzo formidable de dieciséis anos dedicados a
seleccionar y dotar de formacidn bdsica a siete mil trescientos nuevos po-
licias, organizarlos e instalarlos en las distintas comisarias, prepararlos
para el desarrollo de sus funciones y dotarlos de todos los sistemas opera-
tivos. Al mismo tiempo se ha formado un nimero minimo de mandos, im-
prescindible para su funcionamiento y la puesta en pie de ciertas unidades
centrales, sin cuyo apoyo dificilmente podrian desarrollar con eficacia las
funciones asumidas las unidades territorializadas que en ese proceso se
iban configurando.

Tampoco cabe olvidar que ese proceso de despliegue territorial se ha
asentado 16gicamente en importantes acuerdos y asimismo ha estado sal-
picado de continuos conflictos con el Gobierno central, todo ello con la in-
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termediacion de un 6rgano de encuentro paritario como la Junta de Seguri-
dad, que a la vez ha permitido formalizar los acuerdos alcanzados.

Debe subrayarse, a nuestro juicio, la importancia politica de las facul-
tades atribuidas a la Junta de Seguridad, en un contexto histérico en el que
1a violencia terrorista ha envenenado —y en ocasiones, por qué no decirlo,
condicionado— la interpretacién de la realidad sociopolitica circundante a
todos los temas policiales.

En la actualidad y tras la entrada en vigor de la Ley de policia del Pais
Vasco, esa etapa de protagonismo de la Junta de Seguridad puede darse
por concluida en buena medida. En efecto, las potestades para la determi-
nacion del régimen estatutario, para la fijacion de dotaciones y medios y
para la seleccion de los mandos radican ya en las instituciones vascas de
modo exclusivo. Si a ello se afiade 1a préactica culminacidn de la delimita-
cién de servicios, puede pensarse que la tarea de la Junta de Scguridad
queda limitada en el futuro a la tarea de coordinacién administrativa. Ello
no excluye que pueda y deba preverse la necesidad de nuevos e importan-
tes acuerdos entre la Administracidn autondmica y la central en materia de
seguridad y policfa. La adecuacién pendiente, por ejemplo, de las fuerzas
y cuerpos de seguridad del Estado desplegadas en territorio vasco precisa
todavia el consenso. En este sentido, la Junta de Seguridad puede resul-
tar todavia el drgano adecuado para la escenificacion de los acuerdos pen-
dientes.

Por otro lado, la dotacidn de los sistemas instrumentales necesarios
para la operatividad de un cuerpo policial de esta envergadura y la selec-
cion y formacion de sus mandos, ha debido abordarse en parte al propio
compds del despliegue. Pero la urgencia con la que se ha ocupado el terri-
torio y la velocidad imprimida al proceso ha obligado a retrasar las activi-
dades complementarias de dotaciones de sistemas y formacién de mandos.
Se trata de tareas aparentemente poco vistosas, dado su cardcter bdsica-
mente interno, pero no cabe duda de la enorme envergadura e importancia
de estas actividades, en parte relegadas por la inmediatez de los desplie-
gues.

La calidad de la formacién de los mandos y la suficiencia de su ndme-
ro resultan irascendentales en la consolidacién de un cuerpo jerarquizado
y en el ejercicio diario de su trabajo. Maxime cuando la formacién profe-
sional para el trabajo policial no constituye una cnsefianza reglada que se
imparta en ninguna institucion externa. Al mismo tiempo la adecuada do-
tacion de instalaciones y sistemas instrumentales como los de informatica
y comunicaciones tiene gran influencia en el trabajo policial, cuando 1a in-
formacion se ha convertido en una herramienta capital,
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2.2 + Las funciones policiales

La investigacion criminal constituye, junto a la seguridad ciudadana,
el binomio bésico al que se reorientan las funciones de la policia. Este bi-
nomio suele marcar también la organizacién interna de los grandes cuer-
pos de policfa.

De igual modo puede decirse que la investigacion criminal es la fun-
cién caracterizada por su mayor complejidad. Contribuyen a ello de mane-
ra muy significativa los dos siguientes factores:

a) Se trata de una funcidn en cuyo desenvolvimiento tiene gran peso
la dimensién relacional. La actividad policial de investigacidn del delito
tiene por finalidad el proceso judicial y la actividad del poder judicial, de-
positario del ius puniendi del Estado. Esa dimension relacional tiene refle-
jo particularmente en la organizacion y estructura de la policia judicial y
conlleva también la aplicacién preeminente de la legislacion procesal a la
regulacion de aspectos muy importantes de esta actividad.

b) La actividad de investigacidn criminal requiere una cualificacion
mayor y especializada en los funcionarios que deben desarrollarla. Esa
formacién afecta a las técnicas policiales de investigacion, pero debe incluir
también aspectos importantes del proceso penal y de la organizacién judi-
cial. Cabe significar también que el empleo de la informacion y de as bases
de datos resultan particularmente necesarios en este dmbito, siendo necesa-
rio también el empleo de técnicas de laboratorio particularmente complejas.

Esas caracteristicas, unidas al hecho de que el despliegue territorial,
principalmente en los dmbitos territoriales menos urbanizados, se produce
sobre la base del ejercicio de 1a funcién de seguridad cindadana, ha condu-
cido a que, naturalmente, ¢l desarrollo de la Ertzaintza en su dimensién de
policia judicial haya quedado pospuesto para las fases posteriores de su
desarrollo.

La validez y correccion de esta afirmacién requiere, sin embargo, ana-
dir algunas matizaciones. En efecto, ha tenido gran importancia el hecho
de que se configuraran al compis del despliegue territorial varios elemen-
tos basicos de las unidades centrales de investigacién criminal, como son
las de AVCS, laboratorio y unidad de identificacién. La profesionalidad y
experiencia adquiridas por tales unidades ha supuesto un apoyo de suma
importancia en la articulacién de la rama de investigacién criminal de la
Ertzaintza.
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Desde el afio 1995 el Departamento de Interior viene desarrollando un
esfuerzo muy intenso, dirigido a capacitar adecuadamente para ¢l desarro-
llo de las funciones de investigacién criminal y policia judicial a un niime-
ro suficiente de ertzainas para atender las necesidades que se plantean en
el Pais Vasco. De hecho, cientos de agentes han pasado ya por un curso de
especializacion de varios meses de duracion y aidn han de pasar muchos
mas, hasta completar el nimero de dotaciones previsto para el desarrollo
de estas funciones.

Paralelamente se ha desarrollado el proyecto de organizacién interna
del cuerpo, necesario para el buen funcionamiento en este dmbito, cuyo
proceso de aplicacidn estd ya en marcha. Este proyecto adquirird su forma
definitiva mediante la orden de estructura del cuerpo y el Decreto regula-
dor de la denominada Unidad de Policia Judicial de la Ertzaintza.

Debemos significar que se trata de un modelo de organizacién esen-
cialmente caracterizado por los siguicntes elementos:

a) Presenta un alto grado de descentralizacion interna, subraydndose
la importancia de la seccién o rama de tnvestigacién criminal de cada co-
misarfa —junto a las unidades centrales dedicadas al delito complejo y con
funciones de apoyo—, lo que ha de facilitar el contacto con el lugar y el
mejor conocimiento de la problematica particularizada del pequefio delito.

h) Se garantiza la dependencia funcional efectiva del conjunto de la
organizacién dedicada a esta tarea respecto de los jueces y fiscales, me-
diante un sistema de enlace permanente y actualizable respecto de cada in-
vestigacion, superando la idea de las unidades especialmente adscritas.

Ese esfuerzo de formacidén y organizacién acredita plenamente la vo-
cacion de la Ertzaintza como policia judicial, cuestién que en ningtin caso
puede ser pucsta en entredicho por error o interés desviado. En este senti-
do, el citado Acuerdo de la Junta de Seguridad de 13 de marzo de 1989 de-
clara que:

1. Corresponde a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado las ac-
tuaciones de investigacién criminal y Policia Judicial relativas a tos ser-
vicios de tal naturaleza atribuidos a aquéllas por el articulo 17 del Esta-
tuto de Autonomia, asi como las relativas a los delitos cometidos por los
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en el ejer-
cicio de sus funciones.

2. Corresponde a la Policia Autdnoma Vasca, como Policiz ordinaria e
integral, el resto de los servicios policiales en materia de investigacion
criminal y funciones de Policia judicial.
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De modo complementario, ¢l Acuerdo de 16 de junio de 1995 de la
misma Junta de Seguridad determina los criterios para una mejor aplica-
cién del Acuerdo de 1989 al declarar como:

1.1. Atribuciones de las FCSE. Ejercen en ¢l territorio de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco las funciones de investigacién criminal y poli-
cia judicial relativas a los delitos relacionados can las funciones reser-
vadas a dichos Cuerpos en el articulo 17 del Estatuto de Autonomia del
Pafs Vasco, de conformidad con la legislacion penal vigente en cada
momento, correspondientes a:

— Delitos cometidos fuera de la Comunidad Autdnoma del Pais
Vasco.

— Delitos cuyo conocimiento deriva de las funciones estatutaria-
mente reservadas a las FCSE y que pueden concretarse en los siguientes
hechos delictivos:

a} Contrabando.

f) Delitos contra la Hacienda del Estado, de conformidad con la
distribucion establecida en el Concierto Econdmico sobre exaccion e
inspeccion de los tributos entre la Hacienda Estatal y la de las Diputa-
ciones Forales.

¢) Falsificacién de documentos piblicos, cuya expedicion esté re-
servada a la Administracién de Seguridad del Estado, comoe DNI, pasa-
porte vy andlogos.

d) Delitos cometidos en el lado aire de los aeropuertos, los relacio-
nados por su naturaleza con la dimension de relaciones exteriores ca-
racteristica de los servicios policiales de vigilancia aduanera, de puertos
y de control de entradas y salidas del territorio nacional de espafioles y
extranjeros, asi como los cometidos en los edificios oficiales de la Ad-
ministracion del Estado.

e) Delitos relacionados con el control de armas y explosivos.

/1 Delitos de rebelién, sedicién, traicion y que comprometan la paz
o la independencia del Estado.

1.2. Atribuciones de la Ertzaintza. Ejerce, como policia ordinaria en el
territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, las funciones de
policia de investigacién criminal y policia judicial respecto al resto
de los hechos delictivos cometidos en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco.
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1.3. Delitos cometidos por funcionarios de Policfa. La investigacion de
los hechos delictivos cometidos por los agentes de las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad en el ejercicio de sus funciones, o prevaliéndose de su
condicidn, correspondera al Cuerpo del que formen parte.

1.4. Delitos conexos. En cuanto a los delitos conexos se estard a lo dis-
puesto en los articulos 17 y 18 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal,

Al margen de estas reglas generales, se reconoce en los acuerdos de

1989 y 1995 que podran actuar las fuerzas y cuerpos de seguridad del Es-
tado y la Ertzaintza, coordinadamente, en los delitos que parcialmente se
cometan en la Comunidad Auténoma cuando se trate de:

1. Delitos cuyo enjuiciamiento corresponde a la Sala de lo Penal de la
Audiencia Nacional:

a) Delitos contra el titular de la Corona, su consorte, su sucesor, al-
tos organismos de la Nacién y forma de Gobiemno.

#) Falsificacién de moneda, delitos monetarios y relativos al con-
trol de cambios.

c) Defraudaciones y maquinaciones para alterar el precio de las co-
sas que produzcan o puedan producir graves repercusiones en la seguri-
dad del tréfico mercantil, en la economia nacional o perjuicio patrimo-
nial en una generalidad de personas en el territorio de mas de una
Audiencia correspondientes a distintas comunidades autonomas.

d} Trifico de drogas, estupefacientes, fraudes alimentarios y de
sustancias farmacéuticas o medicinales, siempre que sean cometidos
por bandas ¢ grupos organizados y produzcan efectos en lugares perte-
necientes a distintas audiencias de diferentes comunidades auténomas.

¢) Delitos conexos con todos los anteriormente resefiados.

2. Hechos delictivos cometidos contra los funcionarios de las Fuerzas y
Cucrpos de Seguridad del Estado en el ejercicio de sus funciones.

3 - La pervivencia de las policias locales

La realidad de las cosas nos muestra que en muchos casos los cuerpos

de policia local en el Pais Vasco experimentaron un significativo creci-
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miento a lo largo de la década de los ochenta. Contribuyé a ello decisi-
vamente la creciente demanda social de servicios de seguridad, particular-
mente en las ciudades, y un cierto repliegue factico hacia tareas de auto-
proteccién por parte de las FCS del Estado, en tanto que ¢l despliegue de
la Ertzaintza s6lo comenzaba a asentarse en las zonas mds rurales.

La culminacion del despliegue territorial de la Ertzaintza y su creci-
miento cualitative han abierto el debate sobre algo que tedricamente podia
avizorarse facilmente, a saber, que la configuracién definitiva de las poli-
cias locales del Pais Vasco habria de ajustarse a la propia conformacién de
la Ertzaintza, de tal suerte que deberia plantearse su mutua complementa-
riedad y coordinacién.

Dicho en otros términos, la finalizacién del despliegue temitorial y el
avance en el proceso de consolidacién de la Ertzaintza como policia integral
exigfa un ajuste en la realidad y configuracién practica de las policias locales
del Pais Vasco. Complementariamente, todo ello debe permitir la reflexion
sobre los problemas mas 0 menos endémicos de muchos cuerpos de policia
local, como son las insuficiencias en la seleccion y formacién técnica de sus
agentes, la necesidad de completar las dotaciones necesarias para el buen de-
sarrollo de su servicio y la clarificacién del sistema relacional en el que
deben desenvolverse, Obviamente la situacion de los distintos cuerpos de
policia local del Pais Vasco no es uniforme desde este punto de vista.

Si se examina esta cuestion a la luz de la legislacién vigente, la lectu-
ra de la Ley de policia del Pais Vasco demuestra con claridad su preocupa-
cién por la cuestién de las policfas locales de esta autonomfia. Sus apor-
taciones esencialcs pueden reducirse, a nuestro juicio, a las siguientes:

a) En el presente contexto no resulta pertinente cercenar desde la im-
peratividad de la ley la posibilidad de que los municipios creen cuerpos
de policfa local. Se mantiene ¢l minimo de los cinco mil habitantes, ya
que por debajo de ese umbral no parece posible mantener un verdadero
cuerpo policial.

b) Las funciones de los cuerpos de policia local deben centrarse en
torno a la actividad de policia administrativa y vigilancia del trafico en el
casco urbano, si bien se les habilita también para el desarrollo de activida-
des de prevencion del delito y para la realizacién de las primeras diligen-
cias de aseguramiento.

¢) Se pone el acento en la necesidad de la coordinacion de la activi-
dad de la Administracién municipal en materia de seguridad publica con la
desarrollada por el Gobierno vasco y la Ertzaintza, en orden a evitar sola-
pamientos y posibilitar la complementariedad de los servicios.
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d) Se unifica el régimen estatutario de la Ertzaintza y de las policias
locales, lo que aporta a éstas un régimen acorde con la funcién policial
que les incumbe y, a la vez, posibilita el trasvase de agentes, entre los dis-
tintos cuerpos policiales, previa la homologacién formativa correspon-
diente.

e) Se atribuyen a la Academia de Policia del Pais Vasco amplias fa-
cultades para la formacién y seleccidn de agentes de las policias locales.

J) Se regula un procedimiento especifico —con la participacion ma-
yoritaria de representantes locales— para la elaboracion de las normas
marco de organizacion y homogeneizacion de los cuerpos de policia local
del Pais Vasco.

En desarrollo de la Ley de policia fueron aprobados el Decreto 381/
1994, de 4 de octubre —por el que se constituye y regula la Comisién Vas-
ca para la Seguridad y las subcomisiones de Bilbao, Vitoria y San Sebas-
tian—, y el Decreto 382/1994, también de 4 de octubre —por ¢l que se re-
gulan las comisiones de coordinacion local Ertzaintza-policias locales.
Con postertoridad, ambas disposiciones han experimentado modificacio-
nes puntuales. ’

En suma, puede decirse que la Ley de policia del Pais Vasco ha estable-
cido el marco y las habilitaciones necesarias para conducir el ajuste de las
policias locales del Pais Vasco de conformidad con el nuevo mapa policial
¥, asimismo, sienta las bases para impulsar el reciclaje y profesionalizacién
de los agentes de estos cuerpos, durante afos abandonados a su suerte.

Se ha podido sostener entre nosotros que la Ley de policia fue timora-
ta en la regulacién de las policias locales y que debié apostar mis enérgi-
camente por la reduccién del nimero de cuerpos de policia local en el Pais
Vasco. Sin embargo, esta idea atractiva, si se toma como ejemplo la reali-
dad de los ldnder alemanes, choca con nuestro actual contexto social, que
desde siempre —en los grandes municipios— ha conocido a las policias
locales; aunque todo el mundo reconoce que la pluralidad de cuerpos poli-
ciales actuando sobre un mismo territorio s un semillero continuo de con-
flictos. Es cierto que st la distribucidén de funciones se traza de una manera
clara y se arbitran reglas de coordinacion, los problemas pueden disminuir
en gran medida y crecerd logicamente la complementariedad. Pero en la
préctica resulta casi imposible que no existan problemas fronterizos en
la distribucion de funciones. De hecho, en algunas funciones preventivas
parece muy dificil que pueda excluirse a un cuerpo policial, lo que ya bas-
ta para que se ponga en contacto con el incidente delictivo y aborde, en
consecuencia, las primeras diligencias.
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A este propo6sito la reciente STS de 22 de junio de 1999 (Azdi. 5825)
reconoce incluso que el articulo 443 de la Ley organica del poder judicial
establece que la funcién de policia judicial compete —cuando fueran re-
gueridas a prestarla—— a todos los miembros de las fuerzas y cuerpos de se-
guridad, tanto si dependen del Estado como de las comunidades auténo-
mas o de los entes locales. Y se explicita, por ejemplo, que «de acuerdo
con el articulo 283 de la Ley procesal penal, se considera policia judicial a
los funcionarios de policia local».

Por 1o comiin la realidad se presenta con caracteres obstinados y no
permite hacer abstraccion de ella a la hora de disefiar las politicas publi-
cas. En concreto, no podemos desconocer que particularmente algunos
cuerpos de policia local han debido dar respuesta a una amplia demanda
social de servicios de seguridad ciudadana que hacia ellas se dirigia y se
dirige. Y que en tales casos se ha debido desarrollar una significativa ca-
pacidad de respuesta, tanto desde un punto de vista cuantitativo como cua-
litativo. Esa capacidad de servicio constituye hoy un activo de gran impor-
tancia, que en todo caso no puede desaprovecharse.

Ciertamente la configuracién de las policias locales del Pais Vasco es
diversa. Pero parece razonable y posible abordar una cierta clarificacion,
que consagre un cierto nivel de diferencias en la situacién real, mas alld de
la eterna y relativamente inevitable tendencia hacia la abstraccion de cual-
quier disposicién de cardcter general.,

Consecuentemente con esta dltima valoracion, entendemos que el
marco establecido por Ja Ley de policia del Pafs Vasco constituye también
un objetivo para una amplia primera fase temporal de su proceso de desa-
rrollo y aplicacién. Y, légicamente, se empezé por crear los foros para la
elaboracién y debate de las decisiones ulteriores, comenzando por la Co-
misién de Coordinacion —que habia de considerar e informar las disposi-
ciones ulteriores—, la Comisién Vasca para la Seguridad y sus subcomi-
siones, asi como las comisiones de coordinacién operativa. También se ha
avanzado significativamente en la homogeneizacion del régimen estatuta-
rio de la Ertzaintza y de las policias locales mediante la aprobacién de im-
portantes reglamentos comunes.

En este sentido merecen ser destacadas, a nuestro juicio, la creacion y
funcionamiento de la Comisién Vasca para la Seguridad, que permite la
insercion de la actuacién de todas las policias de Euskadi en una perspec-
tiva finalista de incremento de los indices de seguridad y respuesta a la de-
manda ciudadana en cste orden. Pero todas las instancias afectadas deben
prestar atencién especial al funcionamiento de las subcomisiones de las
capitales y a las de las grandes conurbaciones de Euskadi. Si la seguridad
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o inseguridad ciudadana es un fendmeno esencialmente urbano, se ha de
aceptar que se trata de un foro adecuado para el andlisis mas préximo a la
realidad y en el que deben destacarse la participacién y las aportaciones
de los responsables municipales. A ese foro deben y pueden dirigirse los
resultados de la actividad de los cuerpos policiales, y también las per-
cepciones, datos v andlisis de otros servicios sociales que tienen contacto
con el fenémeno delictivo, asi como con otros ambitos de la marginalidad
social.

Por otro lado, de forma complementaria, debemos subrayar también
las potencialidades inherentes a un buen funcionamiento de las denomina-
das comisiones de coordinacién Ertzaintza-policias locales. Su primera ta-
rea ha consistido en concretar en términos de servicios policiales la distri-
bucién de funciones legalmente establecida, mediante la elaboracion de
los correspondientes protocolos, que dan cabida también a significativos
mecanismos y reglas concretas de coordinacién funcional.

Al margen del impulso a la constitucidn y funcionamiento de csas co-
misiones, €l esfuerzo en este Ambito habrd de centrarse en el préximo fu-
turo en la elaboracion de la normativa dirigida 4 homogeneizar la organi-
zacion y dotaciones de los distintos cuerpos de policia local, asi como a la
planificacion, organizacion y desarrollo de los cursos dirigidos a la capa-
citacion profesional de sus funcionarios. Afortunadamente, en la actuali-
dad se cuenta ya con un conjunto de datos capaces de aportar una foto fia-
ble de la realidad de las policias locales de Euskadi. La elaboracion de
esas normas y la planificacion de la oferta de formacién por parte de la
Academia de Policia del Pais Vasco es de esperar que responda a las nece-
sidades de los municipios y de la sociedad vasca.

4 - La necesaria adecuacion de las fuerzas y cuerpos de seguridad
del Estado

El alcance de las funciones estatutariamente reservadas a las fuerzas
y cuerpos de seguridad del Estado constituyd, durante cierto tiempo, una
cuestion de primer nivel en el debate politico vasco. Tal cuestién hay que
considerarla hoy como plenamente resuelta, tras los citados acuerdos de
delimitacién de servicios adoptados con cardcter general en la Junta de Se-
guridad en 1989 y el especifico sobre investigacion criminal y policia ju-
dicial de 1995.
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A nuestro juicio, el texto del articulo 17 del Estatuto ya resolvia ¢sa
cuestion en cuanto a las funciones generales atribuidas a la Ertzaintza y re-
servadas a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado respectivamente.
A tal conclusién conduce tanto la interpretacién de la expresion general de
«funciones policiales de cardcter extra y supracomunitario», como el pro-
pio método de enunciacion especifica de tales servicios y, en fin, la virtua-
lidad interpretativa que en este orden debe atribuirse al principio general
de reserva de servicios especificos y atribucion general de todos los de-
mas. No obstante, lo que el Acuerdo de delimitacién de servicios de 1989
aporta en este sentido es la concrecion de los reservados a las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado en términos de organizacion policial y la
eliminacién de la equivocidad que pudiera considerarse inherente al
«cémo» de la redaccion estatutaria.

De forma detallada, en lo que se refiere a las funciones de seguridad
ciudadana se determina en el citado Acuerdo de 1989 que corresponde a
las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado la vigilancia de puertos y ae-
ropuertos gestionados directamente por el Estado, costas, fronteras, adua-
nas, conduccién de presos y detenidos fuera de la Comunidad Auténoma,
supuestos contemplados en el apartado 6 del articulo 17 del EAPV (interés
general del Estado gravemente comprometido} y, finalmente, la protec-
cién personal o servicio de escolta a autoridades estatales. Complementa-
riamente corresponde a la Ertzaintza el resto de servicios de seguridad ciu-
dadana en el territorio de la Comunidad Auténoma.

En lo que concierne a las funciones de policia administrativa y docu-
mentacién corresponde a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado el
desarrolio de los controles de entradas y salidas del territorio nacional, pa-
saportes, documento nacional de identidad, extranjerfa, resguardo fiscal
del Estado, contrabando, armas y explosivos. Asimismo, debe transmitir-
seles la informacion de interés policial existente en los bancos de datos de
la Policia Auténoma vasca en los términos y formas que establezca el 6r-
gano de coordinacion correspondiente. Principio que es de aplicacion reci-
proca en sentido inverso. Por lo demds, el resto de servicios de policia ad-
ministrativa y documentacién no mencionados expresamente corresponde
a la Ertzaintza.

El Acuerdo posterior de 16 de junio de 1995, como ya se ha visto, de-
termina los servicios extra y supracomunitarios reservados a las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado en lo que afecta a la investigacidn criminal
y policia judicial. A este propésito, merecen especial mencién —como
complemento de lo que ya se ha dicho en el apartado 2— los delitos cuya
persecucién corresponda a la competencia jurisdiccional de la Audiencia
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Nacional, que sélo serdn competencia de la Ertzaintza si son cometidos en
el territorio de la Comunidad vasca. En esta misma sesién de la Junta de
Seguridad se adoptaron también otros acuerdos importantes para la delimi-
tacién de servicios policiales como los relativos a seguridad privada, asi
como los referidos a las potestades administrativas de seguridad ciudadana.

Conviene aclarar que estos acuerdos de delimitacién de la Junta de
Seguridad tienen el valor y el cardcter de ser interpretaciones acordadas
de las administraciones central y vasca sobre las reglas constitucionales y
estatutarias atributivas de competencia. Hasta el momento estos acuerdos
carecen del valor de las normas juridicas, ya que no han sido formalmente
publicados, si bien en un préximo futuro podrian serlo.

En términos generales puede decirse que en la actualidad el conjunto
de aquellas normas bdsicas y estos acuerdos arroja un resultado lo sufi-
cientemente completo para ser traducido en términos de dotaciones, te-
niendo en cuenta ratios de tipo comparativo en la asignacién de efectivos a
servicios. Todo ello sin perjuicio incluso de que su aplicacion efectiva
pueda requerir una cierta planificacion, a tenor de las rigideces organizati-
vas o de las derivadas de la aplicacién del régimen estatutario.

Lo que en modo alguno parece justificable a la luz del ordenamiento
vigente es la permanencia de mds de cinco mil efectivos entre la Guardia
Civil y la Policia Nacional en la Comunidad Vasca, tras el despliegue de la
Ertzaintza en todo el territorio comunitario y el efectivo ejercicio por su
parte de la generalidad de las funciones policiales, que le vienen atribuidas
por el Estatuto.

Se trata de una situacion que desafia cualesquiera ratios razonables de
ndmero de policias cada mil habitantes. A la vez que suscita la pregunta
sobre la ocupacion efectiva de tan elevado nimero de funcionarios de las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado y que, en definitiva, parece de-
mostrar 1os problemas précticos en la adecuacién de estos cuerpos a sus
nuevas funciones policiales.

Parece conveniente afiadir otra consideracién, aunque sea con la mé-
xima brevedad, sobre la relacién entre la necesaria adecuacién que deben
experimentar las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en el Pais Vas-
¢o y la potestad de autoorganizacién de la Administracién central del Esta-
do. A nuestro juicio, no parece de recibo la idea que pudiera sostenerse en
el sentido de que la atribucién competencial estatutaria se realiza y se
completa mediante la plena asuncién de sus funciones por parte de la Er-
tzaintza, de modo que la adecuacién de las FCS del Estado en el territorio
vasco quede en manos del Gobierno central de manera exclusiva, so capa
de su potestad autoorganizatoria,

154



El principio constitucional de eficacia y de no duplicidad en el desa-
rrollo de las funciones administrativas obliga a entender que el dmbito de
despliegue de la potestad de autoorganizacion presupone una delimitacién
funcional y, ademds, una asignacion general de efectivos. En este sentido,
por ejemplo, en las conclusiones del Informe de la Subcomision del Con-
greso de los Diputados para el establecimiento de un nuevo modelo poli-
cial se sefiala, en referencia al Pais Vasco y Catalufia, que «en ambos casos
es imprescindible completar el proceso de forma que una vez alcanzada
una situacién de normalidad los efectivos de las fuerzas y cuerpos de se-
guridad del Estado en estas dos comunidades sean los exclusivamente ne-
cesarios para cumplir en ellas las funciones privativas que les correspon-
den a tenor del ordenamiente vigente» {pag. 27).

La consecuencia parece, por tanto, bastante clara: la adecuacion de las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado desplegadas en el territorio vas-
co es una cuestion que afecta también al ambito de las competencias del
Gobierno vasco. La Junta de Seguridad debe establecer los criterios de tal
adecuacién y conocer su desarrollo. Es en ese ambito y con esos limites
donde debe desplegarse la potestad de autoorganizacién, conjugando la di-
mensién estatutaria de la materia. En todo cuso las variables principales de
un plan de adecuacién, ain no abordado, deben establecerse de comiin
acuerdo en el dmbito de la Junta de Seguridad.

Antes de concluir este apartado, parece conveniente afiadir dos notas:
una sobre la jurisprudencia constitucional en materia de seguridad puibli-
ca, la otra sobre la coordinacidn entre la Ertzaintza y las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado. No debe perderse de vista, en este ultimo sentido,
que la coordinacién presupone la efectividad de la distribucidn de compe-
tencias entre los entes en presencia. Presupone, por tanto, en este caso, la
plena asuncioén de sus funciones y competencias por parte de la Ertzaintza
y la correlativa adecuacién a los servicios reservados por parte de las fuer-
zas y cuerpos de seguridad del Estado. Partiendo de tales datos, la coordi-
nacion consiste en el establecimiento de reglas y mecanismos adecuados
al caso para el correcto y arménico desenvolvimiento de las competen-
cias de cada cual en su vertiente relacional, de tal modo que el efectivo
funcionamiento de esas reglas y mecanismos elimine o minimice las dis-
torsiones.

Debe reconocerse, por tanto, que en los Acuerdos de la Junta de Seguri-
dad de 1989 y 1995 estin previstos y establecidos reglas y mecanismos de
coordinacién muy importantes, que cubren desde las comunicaciones inme-
diatas hasta las cesiones de bases de datos, pasando por las pautas de actua-
cidn en los casos de delitos con elementos de extraterritorialidad. Todo ello,
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ademds de la existencia de drganos especificos de coordinacién como es la
propia Junta de Seguridad y otros drganos derivados de la misma.

En tltimo término hay que tener en cuenta, por un lado, que ni la exis-
tencia de buenas reglas y mecanismos de coordinacién, aun funcionando
con alto nivel de eficacia, garantizard la inexistencia absoluta de inciden-
tes y, por otro lado, que la invocacién del principio de coordinacién no
puede servir para tapar la existencia de otros problemas reales, como pue-
da ser la resistencia a la adecuacion y los efectos perversos de ella deri-
vados.

Para finalizar, a modo de sintesis de la jurisprudencia constitucional en
materia de seguridad pablica, cabe recordar gue a estas alturas resulta noto-
rio que en el caso vasco de conformidad con la Constitucién y el Estatuto,
corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia ordinaria en materia
de seguridad, es decir, la garantia de la proteccidn de las personas y bienes y
el mantenimiento del orden ptiblico en el interior del territorio auténomo,
Sin embargo, el Tribunal Constitucional residencia la competencia exclusi-
va del Estado en materia de seguridad publica en el articulo 149.1.29, sin
matices, ya que omite, por un lado, la existencia del articulo 148.1.22, y por
otro, el «sin perjuicio» de creacion de policias auténomas, del propio articu-
lo 149.1.29, que obliga inexcusablemente a hablar de concurrencia en lugar
de exclusividad (véanse las SSTC 117/ 1984, 59/1985, 56/1986, 104/1989 y
133/1990).

Ademds, el Tribunal Constitucional ha desarrollado durante afios la
idea de que el articulo 149.1.29 en conexién con los estatuios que prevén
la creacidn de policias auténomas, concierne sdlo al aspecto orgdnico y no
al aspecto funcional de la seguridad piiblica, como si acaso pudiera existir
una policia auténoma sin potestades de seguridad publica. Por dltimo, re-
sulta de todo punto inadmisible que en el caso vasco la jurisprudencia
constitucional haga caso omiso de los derechos historicos alegados, en la
medida que fundamenten juridicamente la competencia de las institucio-
nes vascas en el desarrollo de funciones de seguridad ptiblica (salvo ob-
viamente en la STC 159/1993); sobre todo cuando el propio Tribunal
Constitucional ha aceptado que la garantia constitucional de los derechos
histdricos comprende «un tratamiento normativo singular propio»... y ello
atin frente a los poderes centrales del Estado (STC 214/1989, Fl 26).

Afortunadamente el esperado cambio en alguna de las ideas hasta
ahora apuntadas comienza a vislumbrarse con la STC 175/1999, de 30 de
septiembre (por cierto, en el reciente Informe de la Subcomisién del Con-
greso de los Diputados no hay referencia alguna a esta importante Senten-
cia). En ella el Pleno del Tribunal Constitucional decide ei conflicto posi-
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tive de competencia entablado por el Gobierno vasco contra determinados
preceptos de la Orden del Ministerio del Interior de 2 de noviembre de
1989, que consagra deberes de llevanza de libros registro y presentacion
de partes periédicos y otras comunicaciones a las autoridades policiales,
deberes que se imponen a los titulares de establecimientos comerciales
para la prevencion y persecucion de actividades delictivas, imbricadas en
el titulo competencial de la seguridad ptblica.

La Comunidad Auténoma considera que la competencia exclusiva del
Estado en materia de seguridad piblica tiene como limite las previsiones
del articulo 17 del Estatuto de autonomia del Pais Vasco. Ello tiene como
consecuencia que, si bien no se discute la competencia estatal para lievar a
cabo la regulacion legal sobre la obligatoriedad de fa implantacién de con-
troles a estos establecimientos por razones de seguridad y lucha contra la
delincuencia, ni tampoco se objeta la modalidad técnica elegida, sin em-
bargo, en la medida que dichos controles forman parte de la actividad pro-
pia de los servicios policiales y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
tiene competencia sobre dichos servicios a través de la Policia Auténoma
Vasca, debe corresponderle instrumentar su gjercicio.

El articulo 149.1.29 CE atribuye ai Estado la competencia exclusiva
sobre «seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de
policias por las comunidades auténomas en la forma que se establezca en
los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una ley orgd-
nica». La redaccién de este precepto constitucional pone de manifiesto
—abhora segtin el TC— que ya en €l se establecen salvedades {«sin perjui-
cio de...») que, en cierto sentido, vienen a modular la exclusividad de la
competencia estatal, proclamada ¢n ¢l parrafo inicial del articulo 149 CE.
De este modo, se afirma novedosamente que no basta inicamente la cone-
xion de una determinada funcién con la materia seguridad publica, para
cncuadrarla competencialmente en ésta, sino que, ademads del dato positi-
va de esa posible conexidn, que se daria en todos los casos de funciones
policiales, es necesario el negativo de la inexistencia de vinculacién espe-
cifica con la competencia derivada de la «creacion» de la policia autond-
mica, cuyo dmbito competencial #o comporta sélo una referencia orgdni-
ca, sino también funcional.

A juicio del TC sobre el particular, no cabe acoger el planteamiento
del abogado del Estado de que, sobre la base de lo dispuesto en el articu-
lo 38 LOFCS, el Estado tenga una competencia ejecutiva respecto de los
servicios policiales en la Comunidad Auténoma, pues tal precepto, en ra-
z6n de lo dispuesto en la disposicién adicional de la propia LOFCS, no es
aplicable en el Pafs Vasco. La cuestion, dada la distincion del propio ar-
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ticulo 17 EAPV segtn la relevancia intra o supracomunitaria de la activi-
dad a la que se refiere el servicio policial, es determinar el caracter que
haya de atribuirse a las funciones que nos ocupan. En tal sentido, aunque
no pueda desconocerse la posibilidad de que los automdviles, metales pre-
ciosos u otros elementos propios de la actividad de los establecimien-
tos sometidos a verificacién, hayan servido, con anterioridad a su control
en la Comunidad Autdnoma vasca, o con posterioridad al mismo, para la
comisién de delitos en otra comunidad autdnoma, esa dimensidn supraco-
munitaria carece de la relevancia necesaria para producir el desplazamien-
to de la competencia autondmica a favor del Estado, pues lo determinante
para precisar la Administracion competente es ¢l control que debe ejercer-
se sobre la actividad de unos establecimientos que estdn situados en el dm-
bito territorial del Pais Vasco. En consecuencia, la realizacién de los con-
troles a los que se refiere este conflicto —decide el TC— son competencia
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

No obstante, en el voto particular suscrito por Manuel Jiménez de Parga,
Rafael de Mendizébal y Fernando Garrido Falla se argumenta en favor de la
dimensién supracomunitaria de las actividades sometidas a control y, en tal
sentido, se afirma que la «posibilidad de que vehiculos alquilados en la Co-
munidad Auténoma Vasca se empleen para la comisién de cualquier tipo de
delitos en otras zonas del territorio nacional es, sin duda, patente. Lo mismo
puede ocurrir, tras la comision delictiva, con el desguace del vehiculo, o su
depdsito en establecimientos de la misma Comunidad tras la comisién delic-
tiva en otra Comunidad Autdénoma. Otro tanto sucede con los controles so-
bre establecimientos dedicados al comercio de metales preciosos, en los que
puede producirse también su desguace o fundicién, pues, en este caso, se
afecta directamente a algunos supuestos expresamente enunciados en el ar-
ticulo17 EAPV, como son los de contrabando y fraude fiscal al Estado».

5 - El desafio del escenario europeo

El ingreso de Espaiia en la Comunidad Econdmica Europea en 1986 le
conduce a la participacién de pleno derecho en las iniciativas de coopera-
cién en materia de seguridad que iban abriéndose camino entre diversos
estados miembros, como son los grupos de Trevi, Pompidou, etc.

Concurrian poderosos motivos que empujaban en tal sentido. Por par-
te espafiola contaba la necesidad de ir homologando progresivamente el
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funcionamiento de los servicios policiales. Pero, sobre todo, la intensidad
y gravedad del fenémeno terrorista, que tenia una indudable dimensién
transfronteriza e incluso internacional. Para la parte comunitaria, Espafia
representaba una gran franja de la frontera sur con los paises del Magreb,
fuente principal de la inmigracion ilegal en varios paises comunitarios. La
trascendencia de este ultimo aspecto en los afios centrales de la década de
los ochenta no puede ser minorada. El niicleo de los paises comunitarios
querfa impulsar la efectividad del libre movimiento de personas sin con-
trolar las fronteras interiores y ya se habia comprometido desde 1985 (los
acuerdos de Schengen se firman entre Alemania, Francia y los paises del
Benelux el 14 de junio de 1985) a la aplicacién en su dmbito, con la voca-
cién de extenderse luego a toda la Comunidad, a partir de un sistema
como el que ya funcionaba entre los paises escandinavos.

La insercidn espafiola en los grupos y clubes de cooperacion referi-
dos, con la mirada puesta de modo particularmente intenso en la coopera-
cién con Francia, se hace totalmente al margen de la emergente policfa
vasca. En el plano juridico parecia bastante al efecto la invocacidén de la
competencia exclusiva sobre relaciones internacionales. Y para el caso de
que algin avispado se atreviera a invocar tan tempranamente el mal aco-
modo de tal titulo competencial monopolistico con el Ambito de la integra-
cion europea, bastaria recordar la atribucidn de la competencia de coope-
racién policial internacional al Cuerpo Nacional de Policia en la Ley
organica de fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado.

En un plano mas practico sucedia ademds que el proceso de construc-
cién de la policia vasca estaba todavia en un estado de desarrollo insu-
ficiente para adentrarse en aguas tan profundas y a la vez parecia des-
confiarse de la actitud y compromiso de los responsables institucionales
del Pais Vasco. Asimismo, ningtin otro cuerpo policial auténomo o local
podia cuestionar en esa época el monopolio estatal con su presencia en
esas iniciativas de cooperacion.

Los expertos policiales de los Estados implicados en el sistema de
cooperacién fueron avanzando cn su trabajo de definicion de las materias,
técnicas y procedimientos mediante los que habian de implementarse los
princtpios de cooperacién establecidos en los acuerdos de Schengen de
1985. Como se sabe, a principios de los noventa el Convenio de aplica-
¢ion de aquellos acuerdos estd preparado. El plenipotenciario de Espafia lo
firmo el 25 de junio de 1991.

La tramitacidn parlamentaria de este Convenio, que tanta trascenden-
cia habia de tener para la organizacion del sistema de seguridad en el Esta-
do espanol, fue la circunstancia que encendid las luces rojas de las autori-
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dades sectoriales vascas. El acuerdo de adhesion del Reino de Espatia no
acogia referencia alguna a la policfa vasca ni a ninguna otra policia auto-
némica, ya fuera a efectos de cooperacién policial general, de vigilancia
transfronteriza o de persecucidn en caliente. Tampoco habia referencia al-
guna a la integracién de esos cuerpos policiales en el sistema intraestatal
que habia de anudarse a la red del Sistema de Informacion de Schengen.
Todas las referencias en términos de apoderamiento se realizaban a orga-
nos de la Administracion central o, en su caso, a las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado, incluidos los agentes de aduanas.

Ese dato fundamental contrastaba fuertemente con las habilitaciones
que los articulos 40 y 41 del Convenio acogian en relacion con las policias
de los linder alemanes o incluso, en el caso de Bélgica, para con sus cuer-
pos de policias locales.

El problema no era formal. No podia enfocarse siquiera como una
disputa competencial mds. Si los delitos que habilitan para la vigilancia
transfronteriza y la persecucién en caliente son los de asesinato, homici-
dio, violacidn, incendio provocado, extorsion, secuestro, trifico de seres
humanos, trafico ilicito de estupefacientes, amén de algunos otros y la
competencia para su persccucion compete en el territorio autonémico
fronterizo a [a policia vasca, jcdémo podria articularse eficientemente una
persecucién en caliente que trascienda la linea fronteriza si, a este efecto,
estdn habilitados Gnicamente los agentes de la Guardia Civil y Cuerpo Na-
cional de Policia?

A fortiori, si los datos que han de viajar, una vez normalizados, a tra-
vés de la red del Sistema de Informacién de Schengen, se producen en el
territorio de una comunidad auténoma en el desarrollo de funciones que
corresponden a cuerpos de la policfa auténoma, jcémo podrian integrarse
en el sistema si las bases de datos de ese cuerpo no se conectan adecuada-
mente? Y lo mismo cabe decir de los requerimientos de actuacién formu-
lados desde otros Estados miembros.

El acuerdo de adhesién espafiola al convenio para la aplicacién de los
acuerdos de Schengen habia ignorado sencillamente la existencia de la po-
licia vasca y de otras policias autonémicas emergentes, instalado en la
prepotencia del monopolio sobre las relaciones internacionales, sin repa-
rar suficientemente en que el propio contenido e intensidad de las modali-
dades y procedimientos de cooperacion previstos no resultaban compati-
bles a medio plazo con tales planteamientos.

Habifa que intentar reparar rapidamente un error de esa envergadura.
De no hacerlo, de seguir instalados obstinadamente en la suficiencia de
aquel monopalio, el resultado no podia ser otro que la desfiguracion del

160



sistema de distribucién de funciones policiales establecido en el articulo
17 del EAPV.

De ahi que se intentara aprovechar la tramitacién parlamentaria del
Convenio para la aplicacién en orden a su ratificacion, formulando a tra-
vés del Grupo de Diputados Nacionalistas Vascos varias enmiendas dirigi-
das a corregir las insuficiencias mas notorias del acuerdo de adhesion. Po-
dia pensarse que el proceso interno de ratificacion daria ocasién para una
adaptacion del conjunto del sistema del Convenio al mapa policial es-
pariol.

Sin embargo, las estrecheces procedimentales de la tramitacidn parla-
mentaria de los tratados impidieron la tramitacion de dichas enmiendas,
obteniendo como tnico resultado la declaracién piblica del ministro de
turno en el sentido de que no se trataba de excluir a nadie y que se busca-
rian férmulas habilitantes.

Con tan escaso bagaje, pero conscientes ya del problema, se considera
que los esfuerzos habrian de dirigirse en dos direcciones: de un lado, hacia
los instrumentos bilaterales de cooperacién con Francia, con amparo ex-
preso en el Convenio de Schengen, de tal modo que pudiesen acoger las
habilitaciones necesarias tanto para la vigilancia transfronteriza como para
la persecucion en caliente e incluso con otras formas de cooperacién poli-
cial; de otro lado, hacia la arquitectura del Sistema de Informacién Schen-
gen, que precisaria su propia articulacién interna en Espafia.

La colaboracién policial entre los estados espaifiol y francés apenas
arrojd resultados de interés en la década de los setenta y primera parte de
los ochenta. Como ya hemos anotado, es a partir del ingreso de Espafia en
la Comunidad Econémica Europea cuando el cambio de tendencia resulta
claramente perceptible. Pero en ese contexto, a la dificultad ya sefialada de
la actitud de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, se afiade el es-
caso entusiasmo de los cuerpos policiales franceses para el trato con una
policia que consideran menor y a la que no pueden encontrar paralelismo
alguno en su propio edificio administrativo policial (la Gendarmeria fran-
cesa puede reconocer a la Guardia Civil como cuerpo de arquitectura més
o menos paralelo; igual le sucede a la Policia nacional francesa, cuya co-
operacion con el Cuerpo Nacional de Policia espafiol les puede ayudar
ademds a compartir su celo por preservar la primogenitura de la funcién de
policia judicial). Per lo tanto, ;cémo se puede ubicar realmente una policia
autonémica en una estructura administrativa policial como la francesa?

Los instrumentos juridicos de colaboracidn bilateral en materia poli-
cial entre la Repiblica Francesa y el Reino de Espafia han seguido igno-
rando la existencia de la policia vasca. D¢ hecho, el Acuerdo de 3 de junio
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de 1996 entre el Reino de Espafia y la Reptiblica francesa sobre creacion
de comisarias conjuntas en la zona fronteriza comun, instituye y regula
esos importantes instrumentos de la colaboracién policial transfronteriza
sin una sola cita a la Ertzaintza y, por supuesto, tampoco a la policia auto-
némica catalana. Para ponderar adecuadamente este hecho hay que tener
en cuenta los siguientes factores:

a) El Acuerdo se produce en un momento en el que la policia del Pais
Vasco ya esta completamente desplegada en su territorio, incluida la co-
rrespondiente zona fronteriza, y en pleno ejercicio del dmbito funcional
atribuido a su competencia. La policia catalana, por su parte, se encuentra
en un estadio de desarrollo-despliegue mas embrionario, pero también sig-
nificativo a efectos de su consideracion desde este punio de vista.

b) El Acuerdo invoca expresamente en su predmbulo el Convenio
para la aplicacion de los acuerdos de Schengen y en razon de su contenido
bien puede considerarse incluido en la previsién habilitante del apartado 5
del articulo 39 de dicho Convenio, aunque no agote dicha habilitacion, y
pueda razonarse su pobreza si se compara con los mecanismos de coope-
racion previstos y regulados en otros convenios de cooperacién poli-
cial transfronteriza vigentes entre estados gque han suscrito el Convenio
Schengen.

¢) La elaboracion de dicho Acuerdo y la prestacion del consentimien-
to del Estado en obligarse mediante €1 no fueron objeto de actividad espe-
cifica de informacion y consenso con las autoridades vascas, Tal modo de
proceder contrasta con lo previsto en el apartado 5 del articulo 20 del
EAPYV, cuyo tenor literal dispone que: «El Gobierno vasco serd informado
en la elaboracién de los tratados y convenios, asi como en los proyectos de
legislacion aduanera, en cuanto afectan a materias de especifico interés
para el Pais Vasco».

La intensificacién de las relaciones sociales transfronterizas, que en
los ultimos afios avanza progresivamente en lo que se refiere a la zona
fronteriza del Pafs Vasco, no puede, sin embargo, ignorar las actuaciones
policiales que, supuesta esa insuficiente cobertura juridica y el mapa poli-
cial vigente en la zona, resultarfa casi milagroso que no se traduzca en
problemas.

Pues bien, si como dice el refrdn «para muestra bien vale un botdn»,
ya hemos tenido una muestra bastante seria con el procesamiento de cinco
agentes de la policia vasca ante el Tribunal de Gran Instancia de Bayona
como consecuencia de una persecucién en caliente. Dos ciudadanos vas-
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co-franceses se saltaron dos controles de alcoholemia de la policia vasca y
arrollaron en su huida a uno de sus agentes. La persecucion, que tuvo lu-
gar de madrugada y en la que varios disparos impactaron ¢l vehiculo per-
seguido, concluy6 ya en territorio francés con la detencién de aquellos
ciudadanos. En la detencién parece que se emple6 cierta violencia para la
reduccion de los dos ciudadanos, a consecuencia de la cual s¢ produjeron
lesiones leves que tardaron en curar cuatro y dos dias, respectivamente.

Instruida la causa correspondiente por el juez de Instruccion de Bayo-
na, éste no puede sino dejar constancia de la falta de habilitacién de los
agentes de la policia vasca para actuar en suelo francés, a pesar de que en
el proceso conste que contaban con autorizacién de sus mandos jerdrqui-
cos (de leur hiérarchie) para penetrar en territorio francés y, aunque se
confiere efectos juridicos a las caracteristicas propias de la actuacion poli-
cial (cumplimiento de 6rdenes producidas en la creencia de que s¢ actuaba
validamente, 10 que ha evitado la tipificacion de los hechos como secues-
tro-detencién ilegal) los agentes procesados han sido condenados por ha-
ber utilizado una violencia mds alld de ia estrictamente necesaria a cinco
meses de prision (Sentencia de 16 de noviembre de 1999).

El problema es de una gravedad insélita, hasta el punto de que el a
la sazén ministro de Justicia e Interior declaraba en la prensa que la Er-
tzaintza cstaba habilitada para llevar a cabo tales actuaciones. Lo que 4 la
postre, desde la estricta perspectiva juridica, parece claro que no es asi por
el momento. Por otro lado, en los dltimos afos de la década de los noven-
ta aparecen nuevos y significativos elementos en el escenario del espacio
policial europeo que, considerados desde la perspectiva de la policia vas-
ca pueden abrir puertas a su reconocimiento internacional.

El primero de esos nuevos elementos del escenario es el del cambio en
la percepcioén conceptual del problema. La idea de que siempre que en el
ambito de la actuacion policial aparece un elemento de extranjeria el asun-
to pasa a ser de la competencia de un concreto cuerpo policial estatal, sélo
sc formula ya en ciertos ambitos dominados por el mds rancio corporati-
vismo. En un mundo como el actual, en pleno proceso de globalizacion, y
con mayor razén en el ambito de la Unién Europea, los elementos de ex-
tranjeria aparecen por doguier en las actuaciones policiales. Ademds, la
materia de scguridad y policia puede considerarse ya parcialmente comu-
nitarizada y la intensificacion social del libre movimiento de las personas
tender4, l6gicamente, a intensificar progresivamente cse grado de comuni-
tarizacién,

Esta percepcion va cuajando paso a paso. Pero no cabe desdenar la
ayuda que en esc sentido ha supuesto desde un plano general y juridico la
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STC 165/1994, de 26 de mayo, al afirmarse que «cuando Espaiia actia en
el ambito de las comunidades europeas lo esta haciendo en una estructura
Juridica que es muy distinta de la tradicional de las relaciones internacio-
nales. Pues el desarrollo del proceso de integracién europea ha venido a
crear un orden juridico, el comunitario, que para el conjunto de los esta-
dos componentes de las comunidades europeas puede considerarse a cier-
tos efectos como “interno”, La consecuencia, que el propio Tribunal no
puede sino derivar de lo anterior, es, 16gicamente, que el encauce de un
sistema estatal politicamente descentralizado con base territorial, con ese
orden comunitario no puede articularse sobre una cldusula excluyente
como es la del articulo 149.1.3, que atribuye a las instituciones centrales
del Estado el monopolio de las relaciones internacionales. Esa cldusula de
monopolio sélo puede aplicarse con propiedad respecto del sistema inter-
nacional general. Pero no vale para un sistema de integracién como el eu-
ropeo en el que las decisiones de las instituciones comunitarias inciden en
materias de la competencia exclusiva de las comunidades auténomas».

Este pronunciamiento de autoridad, unido a la efectiva comunitari-
zacion de la materia de seguridad y policia, ayuda a ese cambio de percep-
cion conceptual al que hacemos referencia. Pero su contraste con la propia
fenomenologia de las actuaciones policiales resulta también necesario
para remover ciertas e importantes resistencias.

En los afios 1996 y 1997 parecia que el giro conceptual indicado podia
abrirse para asentar unas nuevas reglas de juego que permitieran al con-
Junto de Tos agentes acceder a un nuevo escenario. La Administracién cen-
tral parecia comprender que la aplicacién intraestatal del Convenio para la
aplicacion de Tos acuerdos de Schengen requeria que se sumaran las poli-
cias autonémicas, al menos en lo que se referia a cargar datos en el Siste-
ma de Informacién Schengen y hacerlos operativos en todo su territorio.

Las puertas no se abrian sin reticencias. Pero se posibilitd el enganche
al Sistema de Informacién, quiz4 también porque era la tinica manera de
normalizar el Sistema de Informacién en el dmbito interno vasco. La Er-
tzaintza estd plenamente integrada en el Sistema desde 1997 y dispone de
una oficina de enlace en Bilbao conectada informdticamente con la oficina
central, junto con un oficial de enlace en Madrid.

En esa misma época también se avanzé en la elaboracion de un nuevo
y mas completo instrumento bilateral para la regulacién de la cooperacion
policial transfronteriza con Francia, al modo de otros existentes entre esta-
dos miembros fronterizos del espacio Schengen. En ese instrumento se da-
ria cabida a la policia vasca, aunque se limitaba el nivel de los reconoci-
mientos juridicos. De ese modo se sustituiria el Acuerdo de 1996 por otro
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mucho mds rico en cuanto a las modalidades de cooperacion y en el que se
diera adecuada cabida operativa a la policia vasca.

Los avatares de la coyuntura politica parecen haber paralizado, sin
embargo, el proceso. Empero, esa pardlisis no deberia durar mucho tiem-
po. El Tratado de Amsterdam significa un trascendental paso adelante en
el proceso de comunitarizacién de la materia de seguridad y policia, que
queda a partir de ahora significativamente vinculada al sistema institu-
cional comunitario y a sus procesos de adopcién de decisiones. Partiendo
de tal dato, la proyeccién de los principios que deben presidir la articu-
lacién de la voluntad estatal operativa en el plano comunitario y los de
ejecucion en el plano interno estatal de las decisiones y disposiciones
de las instituciones comunitarias parecen perfectamente susceptibles de
aplicacidn a esta realidad juridica, con la salvedad insoslayable de que en
esta materia no hay simetria ni generalizacién de las competencias entre
las distintas comunidades autonomas.

No se puede ignorar que hacer frente al problema general de la partici-
pacion de las comunidades auténomas en los procesos de decision comu-
nitarios que afectan a materias de su competencia, se ha ido posponiendo
por su dificultad intrinseca y por comedidad de la Administracion central,
que, entre tanto, sigue manteniendo una posicién de casi monopolio. Pero
tal actitud no podrd mantenerse in aerernum. Y, ademds, en materia de po-
licia no son tantas sino muy poquitas, en realidad, las comunidades autd-
nomas cuya participacién debe articularse. Esperemos que prime la cor-
dura y la responsabilidad, asi como la coordinacidén entre los distintos
cuerpos policiales, en pro del principio de eficacia en la garantia de la se-
guridad ciudadana.

En este mismo sentido, en el Gltimo Consejo Europeo de Tampere (ce-
lebrado los dias 15 y 16 de octubre de 1999) se concluye que debe sacarse
el maximo provecho de la cooperacién entre las autoridades de los Esta-
dos miembros al investigar la delincuencia transfronteriza en cualguier
Estado miembro. El Consejo Europeo hace un llamamiento para que se
creen sin demora equipos conjuntos de investigacion tal como se contem-
pla en el Tratado, como primer paso para luchar contra el trifico de dro-
gas y de seres humanos, asi como contra el terrorismo. En ese sentido, las
normas que establezcan deberdn permitir que, si procede, en dichos equi-
pos participen representantes de Europol en calidad de apoyo. Ei Consejo
Europeo pide que se establezca una unidad operativa de jefes de policia
con objeto de intercambiar, en cooperacion con Europol, experiencia, me-
jores practicas e informacion sobre las actuales tendencias de la delin-
cuencia transfronteriza, asi como de contribuir a la planificacion de accio-
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nes operativas. Europol desempefia un papel fundamental en el apoyo a
la prevencién, andlisis e investigacién de la delincuencia a escala de la
Unién. El Consejo Enropeo pide al Consejo que provea a Europol del apo-
yo y los recursos necesarios. En un futuro préximo su papel debe reforzar-
se mediante la recepcion de datos operativos procedentes de los estados
miembros y la autorizacién para pedir a los estados miembros que inicien,
dirijan o coordinen investigaciones o creen equipos conjuntos de investi-
gacion en determinados dambitos de la delincuencia, respetando los siste-
mas de control judicial de los estados miembros.

Para reforzar la lucha contra la delincuencia organizada grave, el Con-
sejo Europeo ha acordado crear una unidad (Eurojust) integrada por fisca-
les, magistrados o agentes de policia de competencia equivalente, cedidos
temporalmente por cada Estado miembro, con arreglo a su ordenamiento
Juridico. La mision de Eurojust consistird en facilitar la adecuada coordi-
nacion de las fiscalias nacionales y en apoyar las investigaciones penales
en los casos de delincuencia organizada, en particular basdndose en anali-
sis de Europol, asi como en cooperar estrechamente con la red judicial eu-
ropea, con objeto, en particular, de simplificar la ejecucién de comisiones
rogatorias, El Consejo Europeo pide al Consejo que adopte el instrumento
Juridico necesario antes de que finalice el afio 2001,

Finalmente, también en Tampere se acuerda el establecimiento de una
academia europea de policia para la formacién de funcionarios policiales
de rango superior, que empezarfa como una red de institutos de formacién
con base en los nacionales ya existentes. La academia también deberia te-
ner una proyeccion abierta a las autoridades de los pafses candidatos.
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EL SISTEMA POLICIAL ESPANOL DESDE EL PRISMA
COMPETENCIAL Y FUNCIONAL.
ACTUALIDAD Y PERSPECTIVAS DE FUTURO'

JAVIER BARCELONA L1OP
Profesor titular de derecho administrativo
de la Universidad de Cantabria

1 + Introduccién

Es incontestable que el sistema policial espaiiol es complejo. Mas aiin,
es irreversiblemente complejo en la medida que lo es el contexto constitu-
cional que lo envuelve, Es la Constitucion la norma que lo establece, la
norma que prevé la existencia de tres niveles policiales diferentes —el es-
tatal, el autonémico y el local— y la norma que, ademds, suministra una
serie de pautas materiales llamadas a regir su ordenacion juridica. Pautas
entre las que se encuentran algunas que en este momento introductorio no
me parece inconveniente hacer notar, aunque sobre ellas haya que volver
en momentos ulteriores.

Destaca, en primer lugar, la llamada a una ley orgénica para la deter-
minacion de las funciones, 10s principios bdsicos de actuacion y los estatu-
tos de las fuerzas y cuerpos de seguridad (articulo 104.2). Esto es, la
Constitucién encomienda a una norma estatal la fijacion de aspectos muy
importantes del régimen juridico de todas las policias que en Espafa pue-
den existir. Incluidas las autonémicas. Lo que se corrobora para éstas en el
articulo 149.1.29: su creacion se hara en la forma que se establezca en los
estatutos, pero en el marco de una ley orgdnica.

La sustancial identidad de las misiones policiales —dependan los
cuerpos de policfa de la Administracién que dependan— es, asimismo,
una clara voluntad constitucional. Es cierto que el articulo 104.1, al hablar
del Gobierno, introduce en estc punto alguna confusion, que bien podria
haber sido soslayada si en el curso de los debates constituyentes se hubie-

Dadas 1as caracteristivas del presente trabajo, omito toda referencia bibliogrifica, Me permi-
to, no obstante, remitir a quicn el tema interese u §. Barcelona Llop: «Reflexiones constitucio-
nales sobre el madelo policial cspaiiol», en Revista Expaitola de Derecho Constitucianal, 48,
1966, pig. 81 v sig.: «Policias locales y competencias municipales en materia de seguridad y
policias, en Revista Expafioiu de Derecho Administrativo, 95, 1997, pdg. 363 y sig.. Policia ¥
Constitucidn. Madrid: Tecnos, 1997,
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ra prestado ofdos a las enmiendas presentadas en el Senado postulando
una mejor redaccién del precepto en este punto. Pero no lo es menos que
las diversas organizaciones policiales que existen en nuestro pafs han de
cumplir con los mismos cometidos estructurales, sin perjuicio de que las
funciones en que éstos se concretan sean ejercidas por unos cuerpos u
otros en virtud del reparto de competencias sobre la materia.

En tercer lugar, la insercién constitucional de 1a policia en la Adminis-
tracién pablica, si histéricamente asumida, reviste hoy una importancia
especial, dicho sea esto al margen del tema de la policia judicial, cuya com-
pleta dependencia de los jueces, tribunales y Ministerio Fiscal es un pos-
tulado de deseable cumplimiento. Asi, dicha insercién implica que son
aplicables a la policia todos los principios constitucionales relativos a la
Administracién piiblica, lo que tiene consecuencias de alguna magnitud
que, empero, no es ahora caso de recordar, S importa, en cambio, hacer
hincapié en que la policia no es una estructura al servicio de ella misma ni
al de los gobiernos, sean estatales, locales o autonémicos. La policia, como
parte de la Administracién piblica que es, sélo est4 al servicio de los inte-
reses generales, solo estd al servicio —puntualiza el articulo 104.1— de la
proteccion del libre ejercicio de los derechos y libertades y de la garantia de
la seguridad ciudadana. De hecho, la policia existe s6lo por y para eso.

Deduzco de ahf que cualquier aproximacidn que se haga a lo policial
ha de tener bien claro que el componente teleolégico es absolutamente
esencial. Y me parece especialmente importante subrayarlo en un semina-
rio como éste, en el que nos hemos reunido para hablar del modelo policial
y de sus retos de futuro. Cualquier debate sobre la policia y cualquier pre-
tension de modificar el vigente staru quo requicre, ineludiblemente, inte-
rrogarse por si la situacién que se aspira a alcanzar permite o no una presta-
ci6n mds cficaz de los servicios policiales y, con ello, redunda en beneticio
de los ciudadanos. Honestamente, y no me duelen prendas en decirlo en
publico, opino que si las cosas no se hacen asi, se dan pasos de gigante ha-
cia la instrumentalizacién politica de la policia. No serfa ninguna novedad,
por cierto, en nuestra historia. Concepeidn, pues, servicial de la policfa, que
es la que la Constitucion tiene, como de la Administracién publica entera.

La policia es contermnplada por la Constitucién como una organizacién
funcionarial y especializada funcionalmente, por lo que la encomienda de
cometidos policiales a personal diferente del vinculado a las administra-
ciones publicas por una relacién no funcionarial ni pertencciente a las
fuerzas y cuerpos de seguridad pugra con la Constitucién y todo el or-
denamiento juridico aplicable. De ahi se infieren dos cosas. Primera, que
no cabe juridicamente laboralizar la funcién policial. Y, segunda, que no
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cabe tampoco encomendar misiones constitucional y/o legalmente atri-
buidas a los funcionarios de policia a personas ajenas a las fuerzas y cuer-
pos de seguridad; basicamente a quienes prestan el servicio privado de se-
guridad, que estd pensado para otras cosas. Las dificultades que para el
ejercicio de las competencias policiales pueden aguejar a comunidades
auténomas y municipios carentes de cuerpos propios estdn juridicamente
resueltas y a los cauces pertinentes me referiré més adelante.

Y es, en fin, verdaderamente fundamental tener bien a la vista el deber
constitucional de colaboracion que, conforme a reiterada doctrina del Tri-
bunal Constitucional, no necesita justificarse en preceptos concretos por
encontrarse implicito en la esencia de la forma de distribucion territorial
del Estado. Deber que en materia de policia requiere de un especialisimo
cuidado porque la existencia de una pluralidad de cuerpos policiales no
puede significar que cada uno de ellos se ubique en un compartimento es-
tanco o se comporte como si lo estuviera. En un sistema como el nuestro,
hay que hacer virtud del deber constitucional de colaboracion puesto que,
en otro caso, su funcionamiento eficaz arriesga mucho. El adecuado cum-
plimiento de las misiones constitucionales de la policia no puede verse
comprometido por comprensiones mojigatas de la propia competencia o
por recelos corporativos que, al final, sélo redundan en ineficacia y en una
mala imagen social de la policia.

El deber constitucional de colaboracién implica, ademds, el deber de
hacer todo lo posible por no crear conflictos. Es cierto que los conflictos
son inevitables en las organizaciones complejas. Seria probablemente ilu-
sorio pretender que los tres niveles policiales que existen en Espafia no en-
traran nunca en colisién. Pero si una aspiracién tal no parece al alcance de
la mano, si lo esta exigir un elemental e imprescindible grado de autocon-
tencién a todos y cada uno de los cuerpos policiales, al objeto de evitar in-
terferencias ilegitimas en las esferas competenciales de los demds. Al ob-
jeto, en fin, de asegurar un funcionamiento lo mds sincronizado posible
del sistema. Y ello aun cuando el celo por la propia competencia lleve a
considerar que el reparto normativamente establecido es insatisfactorio.
Podra serlo, pero mientras el marco juridico asigne determinados cometi-
dos a unos y a otros cuerpos rige la obligacién de acatar lo dispuesto, sin
mengua, insisto, de que se estime necesaria su modificacién y de que €sta
se impulse hasta lograr su plasmaci6n juridicamente. A veces da la impre-
sién de que los responsables de las policias no son conscientes de la peno-
sa imagen que para la opinién pablica tienen los conflictos entre cuerpos;
y quien sale perdiendo de ellos es la policia en bloque. Nadie gana con es-
pecticulos tan deplorables.
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Concluyo estas palabras introductorias sefialando que, en mi condi-
cién de jurista, considero que cualquier modificacién del actual estado de
cosas en materia de policia ha de atenderse en un arsenal juridico apto y
suficiente, que habrd que crear si es necesario. No soy en absoluto reacio a
las reformas si éstas se estiman convenientes para una prestacién més efi-
caz de los servicios policiales. Pero si me opongo a que las cosas se ha-
gan, por decirlo graficamente, a salto de mata y sin un encuadre juridico
preciso.

No desconozco, antes al contrario, la intensa carga politica que hay en
el tema de la policia; tampoco que es un tema sensible. Pero las normas
son, muy frecuentemente, la conversion de la politica y del arte de gober-
nar en técnica, en ordenacién. Tradizcanse las aspiraciones politicas en
normas insertas de manera coherente en el sistema juridico, pero no se
deje actuar a las primeras con impunidad y al margen del ordenamiento. Si
un proceso de reforma policial estd llamado a ser abierto, que se expongan
las necesidades, que se hable, se negocie, se pacte... pero que el proceso se
encauce juridicamente. Creo que se trata de una exigencia elemental en un
Estado social y democritico de derecho y que hay que tenerla muy presen-
te junto con la perspectiva netamente servicial de la policia, antes mencio-
nada.

Y, sin mas demora, paso a referirme, con la brevedad que la ocasién
requiere, a los tres niveles del sistema policial espafiol, a sus caracteristi-
cas y a las posibles lineas de reforma que, en su caso, podrian a mi juicio
trazarse.

2 - La policia estatal

La policia estatal se caracteriza por su cardcter bifronte. Los dos cuer-
pos que la componen desempeian cometidos de todo punto similares vy, al
menos sobre el papel, uno lo hace en las capitales de provincia y en los
términos municipales y nicleos urbanos que el Gobierno determine (Cuer-
po Nacional de Policfa) y otro en el resto del territorio nacional y en el
mar territorial (Guardia Civil).

La identidad sustancial de funciones entre uno y otro cuerpo es sufi-
ciente para impugnar la naturaleza militar de la Guardia Civil. Es cierto
que, aunque el Tribunal Constitucional ha avalado la constitucionalidad
del modelo {Sentencia 194/1989), lo ha calificado de modificable y dero-
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gable, de no impuesto en suma por la Constitucion. También lo es que,
yendo un poco mds alld, cabe discutir juridicamente que la actual configu-
racién legal de la Guardia Civil se ajuste al texto constitucional. La sola
prevision de que pueden existir cuerpos no integrados en las Fuerzas Ar-
madas sometidos a disciplina militar (articulos 28.1 y 29.2) no es bastante
para hurtar la evidente disociacion constitucional establecida entre Fuer-
zas Armadas y fuerzas y cuerpos de seguridad. Podria servir, a mi juicio,
para justificar la sumisién a la disciplina militar de cuerpos no militares
gue tienen asignadas misiones proximas a lo castrense (por ejemplo, poli-
cia militar), pero no para transubstanciar la disciplina militar —que es lo
que la Constitucion permite— en la naturaleza militar de un cuerpo ajeno,
hoy por hoy, a cometidos militares.

En lo sefialado se encuentra, en mi opinidn, el problema estructural
més importante de la policia estatal en Espafia. A €l hay que afiadir otro
completamente distinto, que quizd suscite recelos pero que es forzoso
afrontar. Me refiero a la reduccidn funcional de la policia estatal alli donde
existan cuerpos territoriales. Parece obvio que no pueden coexistir con fa-
cilidad en un mismo dmbito territorial cuerpos pertenecientes a adminis-
traciones diferentes y que aspiran a ejercer funciones coincidentes; hay
una fuente potencial de conflictos. Hay que asumir, como algo absoluta-
mente ldgico y normal, el llamado repliegue de las fuerzas estatales alli
donde las hay autonémicas que alcanzan el mdximo competencial que la
Constitucidn, los estatutos y la LOFCS permiten. Una duplicacion de ser-
vicios seria dificilmente justificable y no sdlo desde la perspectiva de la
ordenacién y prestacion del servicio policial, ya por si misma muy consi-
derable, sino también desde la, diferente pero no desdefable, de la eficien-
cia y economia en el gasto publico, que también estd en la Constitucién
(articulo 31.2). Los recelos politicos o corporativos que puedan existir de-
ben ser vencidos; pero también las ambiciones de presura de las comuni-
dades auténomas concernidas. Sin mengua del resultado final, que debe
cstar muy claro, hay que ser conscientes de que si aqui no se puede impro-
visar, tampoco se pueden levantar barreras artificialmente retardatarias.

3 - Las policias territoriales

La gran novedad del sistema policial cspaiiol que la Constitucion fun-
da se encuentra, como es notorio, en la prevision de existencia de policias
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territoriales. De hecho, fue el tinico aspecto que preocupd seriamente a lo
largo de los debates constituyentes relativos a la policia. Los demds, inclu-
so el de la policia judicial, pasaron casi de puntillas entre los escafios par-
lamentarios. Pero el de las policias autonémicas no. Antes al contrario.
Las discusiones fueron muy encendidas y, en ocasiones, alcanzaron un al-
tisimo voltaje politico. Quiza porque el contexto no animaba demasiado a
la reflexion serena, pasd pricticamente inadvertida, al menos a la vista de
la lectura de los diarios de sesiones, la fundamental enmienda in voce pre-
sentada por la UCD y apoyada por el Partido Socialista. Conforme a ella,
que fue incorporada al texto constitucional, las policias autondémicas po-
dian crearse en la forma que establecieran los estatutos en el marco de una
ley orgdnica. Es decir, la mediacion de la ley estdtal se consideraba im-
prescindible; el estatuto no se estimaba suficiente. Esa y no otra fue la vo-
luntad constitucional, perfectamente acorde con la indiscutible superiori-
dad juridica y politica que la Constitucion tiene sobre los estatutos de
autonomia, superioridad que todos aquellos que aspiran a disfrutar del Es-
tado social y democritico de derecho que la Constitucion instaura deben
asumir, hdyanla votado o no.

Por lo demds, el articulo 149.1.29 de la Constitucién encierra algin
equivoco que debe ser despejado, porque no es cierto que, como parece
decir, el Estado ostente la competencia exclusiva en materia de seguridad
ptiblica. Este es un concepto que sirve para delimitar competencias y que
no es exactamente el referente funcional de las fuerzas y cuerpos de segu-
ridad puesto que es més amplio. Pero si la actividad policial se incluye en
la nocién de seguridad pibilica, como de hecho lo hace, es claro que las
policias autonémicas contribuyen al mantenimiento de la misma. Lo que
significa que la pretendida exclusividad de la competencia estatal es, en
realidad, més aparente que real alli donde existan policias territoriales. En
todo caso, éstas —vuelvo a insistir— habfan de circular dentro del marco
trazado por una ley orgdnica estatal.

A partir de ahi, siete estatutos de autonomia asumieron la competencia
para la creacion de policias territoriales y dos comunidades auténomas ac-
tivaron el proceso de puesta en funcionamiento de sus cuerpos propios sin
aguardar al dictado de la ley estatal. Hubo, sin duda, urgencias politicas
muy acusadas en las comunidades del Pais Vasco y de Catalufia, que no en
vano tenian en mente la experiencia de la segunda Republica. Pero hubo,
también, demora estatal en aprobar la ley orgdnica requerida constitucio-
nalmente. Abortado el Proyecto de ley orgénica de policias de [as comuni-
dades auténomas de 1979, el proceso se dejo llevar por la fuerza de los he-
chos, carentes de amparo suficiente en derecho. Con la sola cobertura
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estatutaria, suficiente para prever la creacién de una policia territorial pero
no para penerla en efectivo funcionamiento, el Pais Vasco y Catalufa acti-
varon la existencia real de sus propias policfas. Y lo hicieron ademads, aun-
que esto no va en su descargo, con ¢l beneplacito de las autoridades estata-
les, que no sSlo consta que promovieran acciones juridicas contra el
proceso, sino que dictaron algunas normas conducentes a facilitarlo a pe-
sar de no existir 1a ley orgdnica que la Constitucion queria que existiera.

No obstante, en el Pafs Vasco el articulo 17 del Estatuto apeld a la ac-
tualizacion del régimen foral previsto en la disposicion adicional primera
de la Constitucion, puesto que alli han existido histéricamente policias fo-
rales que se encuentran en la base de la regulacion estatularia, pero no es-
toy muy seguro de que tal disposicién sea suficiente para soslayar la exi-
gencia constitucional de la repetida ley orgénica, toda vez que los derechos
histéricos se reconocen supeditados a la Constitucién. Ha dicho Francisco
Tomas y Valiente que las normas juridicas histéricas a las que tacita o ex-
presamente remite la constitucién, «por muy venerables que sean solo
pueden subsistir si no contradicen a la Constitucion». Y cabe cuestionar si
la experiencia histérica de las policias forales y la disposicion adicional
primera de la Constitucién eran o no suficientes para amparar juridica-
mente la puesta en funcionamiento de la policia vasca sin que mediara la
ley orgdnica expresamente invocada por la Constitucion y a la que el Esta-
tuto vasco ni se digna mencionar. En el caso cataldn, la respuesta estd mas
clara, puesto que el despliegue de la policia autonémica se hizo sin con-
tar con la eventual cobertura que podia proporcionarle el paraguas de la
garantia constitucional de la foralidad.

Mientras, en Navarra, Galicia, Andalucia, Valencia y Canarias no se hizo
nada. Tan sélo en la primera de ellas funcionaba una policia que, momen-
tdneamente, continué ejerciendo los cometidos que ostentaba al momento de
dictarse la LORAFNA, con prevision de ampliacién funcional una vez que
se dictara la ley orgdnica estatal.

Sea como fuere, ¢l proceso esbozado no podia ser desconocido por las
autoridades estatales que, con su inactividad legislativa, habfan contribui-
do parcialmente a la consolidacion de un estado de cosas cuya irreversibi-
lidad parecia notoria. Lo tnico que cabia era tratar de cncauzar las aguas
de alguna manera e introducir un cierto orden juridico donde antes no lo
habfa, o no 1o habia suficiente. Durante una serie de afios cruciales se asis-
tié a la puesta en funcionamiento de dos cuerpos autondmicos sin encua-
dramiento juridico satisfactorio por faltar una pieza esencial, que no era
otra que la ley orgédnica exigida por la Constitucién. Cuando al fin €sta en-
tra por la puerta del sistema policial espafiol, aquellos cuerpos estaban ¢6-
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modamente asentados en €l a pesar de que hubieran entrado por la venta-
na. Y puesto que estaban, dificilmente podian ser removidos ni importu-
nados.

Asi se explican las disposiciones finales primera y segunda de la
LOFCS, que tratan de establecer cierto equilibrio entre los hechos consu-
mados y el orden juridico a través del expediente de asumir el segundo a
los primeros. Equilibrio dificil, pero imprescindible. Hubiera sido, en efec-
to, un despropésito notable que la LOFCS desconociera lo que se habia in-
cubado antes de ella al calor de la alicorta, incapaz o impotente voluntad
estatal que, sea por lo que sea, no actud en este punto con los reflejos sufi-
cientes y dejé hacer a quien no podia hacerlo en términos constitucionales.
Para alguien que cree que ¢l derecho sirve para algo y, sobre todo, que cree
que la Constitucién estd ah{ por algiin motivo y que debe ser respetada por
ser lo que es, el trayecto seguido es un tanto descorazonador. La impresién
que al menos yo tengo, unos cuantos afios después de los acontecimnientos,
s que antes que nada primaron las urgencias politicas y que a sus encantos
sucumbieron las mas elementales exigencias juridicas. Si alguien desea
atribuir a mis palabras un alcance que no tienen y tildarme de contrario a la
existencia de policias territoriales con amplias competencias, me permito
remitirle, sin mds, a lo que dice la Constitucién.

De esta manera, la LOFCS, muy remolona en llegar, trajo consigo el
espaldarazo definitivo a las policfas del Pais Vasco y Cataluiia, asi como a
la de Navarra, disponiendo las tres comunidades auténomas de un amplio
margen de maniobra, como se constata a través de la simple lectura de sus
tres primeras disposiciones finales. Para las demds comunidades auté-
nomas en cuyos estatutos esté prevista la creacién de cuerpos de policia
propios, la Ley establece las funciones de las mismas, tanto propias como
en colaboracién con las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, ubi-
candolas en un escaldn inferior a las otras tres. Se disefia asi un mapa
autonémico policial en dos niveles. Uno, el ocupado por los territorios que
histéricamente han dispuesto, de una forma u otra, de cuerpos de policia;
otro, el ocupado por las demas comunidades auténomas habilitadas para
crearlos, que en 1986 eran cuatro, con atribuciones policiales ciertamente
menores.

Sobre el papel, las cosas son como han quedado expuestas. Sucede,
sin embargo, que esas otras cuatro comunidades auténomas no han dado
el paso de crear cuerpos de policia y han preferido, salvo Canarias que no
ha hecho nada —que yo sepa—, recurrir a la férmula de la adscripcién de
unidades del Cuerpo Nacional de Policia que la LOFCS contempla. Ello
les permite ejercer sus competencias en materia de seguridad publica sin
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afrontar el coste, y no pienso sélo en el econdmico, de la creacién de un
cuerpo de policia propio.

Por cierto, y anecddticamente, recuérdese que el Estatuto de Galicia
que se plebiscita en 1936 preveia que la Junta de Galicia pudiera usar, pre-
ventiva y represivamente, de los cuerpos de policia y seguridad del Esta-
do. No contemplaba, a diferencia de los estatutos vasco y cataldn, que hu-
biera una policia propia. Al final, y al cabo de casi sesenta afios, la
previsién del Estatuto de 1936, que no pudo ser aprobado por las Cortes
de la Reptiblica, ha dejado en la Galicia de hoy alguna herencia: no hay
policia gallega, pero si uso de unidades estatales.

Llegados hasta aqui, conviene preguntarse por el futuro. Con las re-
servas que obligatoriamente hemos de asumir quienes carecemos de dotes
adivinatorias conocidas, cabe sospechar que la implantacion de nuevas
policias territoriales estd detenida. Nada indica que Galicia, Andalucia,
Valencia y Canarias vayan a virar ¢! rumbo, aunque sin duda pueden ha-
cerlo. Asimismo, la férmula de la adscripcion es la que se ha seguido en
recientes reformas estatutarias que la contemplan sin extender la posibili-
dad de creacién de policias autondmicas (Aragdn, Castilla-La Mancha).
Por lo que parece que es hacia la adscripcion hacia donde se tiende, si bien
conviene precisar que, a diferencia de aquellas cuatro comunidades auto-
nomas, las dos dltimamente citadas no pueden disponer de fuerzas policia-
les, por lo que las unidades adscritas no lo son para ejercer las funciones
que la LOFCS asigna a los cuerpos auionémicos, sino las méds modestas
de vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones. A menos que sc
entienda que las nuevas formulaciones estatutarias pretenden ir mds lejos
y equiparar las competencias policiales de Aragdn y Castilla-La Mancha
con las de las comunidades auténomas que han asumido la posibilidad de
disposicién de cuerpos propios. Pretension que serfa muy discutible juridi-
camente a la vista de lo que disponen sobre el particular los estatutos ara-
gonés y castellano-manchego, pero también desde la consideracion ele-
mental de que las atribuciones policiales de las comunidades auténomas
no pueden ser las mismas tengan o no fuerzas policiales propias.

La situacion es, pues, no ya asimétrica, sino por completo arritmica.
Es decir, por completo desigual. Tres comunidades tienen cuerpos de poli-
cfa y un amplisimo campo competencial; otras cuatro pueden tenerlos,
pero no los tienen vy, salvo una, hacen uso de la formula de la adscripcidn
de unidades de la policia estatal para el ejercicio de las funciones de vigi-
lancia y proteccion de sus edificios e instalaciones. Las demds, de momen-
to, no pueden hacer nada excepto (articulo 37.3 LOFCS) firmar acuerdos
de cooperacién especifica con el Estado para ejercer las mismas funciones
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que las dos dltimas pueden ejercer a través del mecanismo de la adscrip-
cion.

El panorama es heterogéneo. Y quizd debe ser asi puesto que, salvado
el elemental principio de la igualdad juridica de todos los espaiioles, pue-
den existir variables importantes en numerosas cuestiones. Y la de la orga-
nizacién policial es una de ellas. M4s atin, me parece I6gico que sélo exis-
tan cuerpos autonomicos en aquellos territorios que tienen a sus espaldas
una experiencia histérica en la materia, experiencia que puede Jjustificar,
stempre dentro del marco constitucional, su actual posicién. Ademds, no
acabo de entender muy bien las aspiraciones que a veces se manifiestan en
pro de la disponibilidad autonémica de fuerzas policiales por parte de co-
munidades que hoy no pueden tenerlas, cuando resulta que el de policia es
uno de los servicios méds conflictivos que existen y es mucho menos renta-
ble, politicamente hablando, que otros como la sanidad y Ia educacién. Es,
desde luego, més gratificante presentar a la opinién piblica los logros ob-
tenidos en materia sanitaria que cifras de locales piiblicos registrados, de
ocupantes de edificios abandonados que han sido desalojados por la vio-
lencia 0 de manifestaciones de trabajadores descontentos que han sido
disueltas por medio de la coaccidn directa. No digo que la policia se dedi-
que solo a éstas cosas, porque no es cierto, pero también se dedica a ellas.
Y hay que tener en cuenta tal circunstancia antes de manifestar la queren-
cia por un cuerpo propio de policia. Ademds, que haya comunidades que
pudiendo crearlos no lo han hecho es motivo para la reflexién. Como sue-
le decirse, algo tendrd el agua cuando la bendicen.

En definitiva, parece ldgico que, en el momento presente, haya sélo
cuerpos propios en aquelios territorios en los que histéricamente ha existi-
do una experiencia policial autéctona. Y cabe reflexionar acerca de si seria
oportuno el incremento de las competencias y funciones de los mismos.
Jurfdicamente, no hay ningiin obstéculo a ello stempre y cuando, en cohe-
rencta con lo que el Estado autondmico cs, los cuerpos estatales conserven
las riendas sobre los servicios policiales supra y extracomunitarios, por
utilizar la terminologia de los estatutos vasco y cataldn, que debieran ser
cuidadosamente enumerados por el legislador-estatal. También seria inte-
resante clarificar en sentido afirmativo la posibilidad de existencia de uni-
dades de policfa judicial especifica integradas por miembros de los cuer-
pos autonémicos; aunque hay argumentos que permiten sostener que
dicha existencia es juridicamente factible en los casos cataldn ¥ vasco, se-
ria de agradecer una mayor claridad normativa que ahorrara los esfuerzos
exegéticos que ahora se requieren para llegar a tal solucidn.
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Tampoco seria inoportuno nivelar o equiparar, en la medida en que no
lo estén, las competencias y funciones de los tres cuerpos autondmicos.
Ello aseguraria un cierto grado de homogeneidad que contribuiria a deli-
mitar de forma unitaria e} 4mbito reservado a las fuerzas estatales y a las
locales en los territorios que disponen de una policia propia. Y, en fin,
como he sefialado ya, parece obvio que alli donde haya policias autondmi-
cas, ellas han de ser las policias ordinarias y comunes de la seguridad pd-
blica.

Respecto de las demds comunidades auténomas que estatutariamente
contemplan la creacién de cuerpos policiales, si bien nada les impide ha-
cerlo, me parece razonable que opten por la técnica de la adscripcion de
unidades estatales. Si, no obstante, se preficre dar el paso estatutariamente
previsto, la equiparacién funcional de sus policias con las del Pafs Vasco.
Catalufia y Navarra es, hoy por hoy, juridicamente inviable, aunque podria
ser factible si se acometieran las oportunas reformas normativas. Pero
para ello habria que plantear seriamente la conveniencia de dicha equipa-
racion, planteamiento que no deberfa estar motivado por simples deseos
de emulacién sino por consideraciones de eficacia y mejor prestacion del
servicio policial.

Y. en fin, seria asimismo conveniente que todas las comunidades auto-
nomas que no pueden disponer de fuerzas propias tuvieran al alcance la
férmula de la adscripcion para ejercer las funciones previstas en el articu-
lo 148.1.22 de la Constitucién. Es verdad que pueden conseguir el mismo
objetivo a través de la firma de acuerdos especificos de colaboracién con
el Estado, pero la adscripcién lleva aparcjada la dependencia funcional de
las autoridades autonémicas y su régimen juridico estd mas perfilado en la
LOFCS y en la normativa reglamentaria de desarrollo.

4 - Las policias locales

Como ha quedado expuesto, cuando la Constitucién comenzo su an-
dadura, la cuestién de las policias autondmicas era la que mas importaba
en el sector de la seguridad piblica y la que politicamente mds trascenden-
cia tenfa. De las policias locales, en cambio, no se acordé nadie. Ni enton-
ces ni a lo largo de los afios sucesivos. Tan s6lo merecieron alguna refe-
rencia de muy poco calado institucional en la legislacion de régimen local,
pero nada mas. Y eso que, amén de la tradicion existente en la materia, la
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propia Constilucién menciona a las policias locales en el articulo
148.1.22, bien es verdad que para referir una competencia autonémica,
pero ahi estd el precepto revelando que una parte de la seguridad publica
debe estar en manos de las entidades locales y de los cuerpos policiales de
que disponen.

Y si era evidente que no se les podia mantener en su tradicional condi-
¢ién de subordinados a ninguna otra autoridad, puesto que la Constitucidn
habia trafdo consigo la autonomia local, habia que decidir qué se hacia
con ellos, qué papel se les daba en el teatro de la seguridad publica, si pro-
tagonista o no.

Tema tan fundamental no queda resuelto hasta la LOFCS, que estd
muy fuertemente condicionada por el protagonismo conferido a las policias
autondmicas, sea a las que efectivamente se habian creado antes de ella,
sea a las que estatutariamente podian existir y adn no se habian creado; in-
¢luso cabe considerar que la posible extension a mds comunidades auténo-
mas de la competencia para disponer de un cuerpo policial propio no estaba
entonces descartada, como parece estarlo ahora. Si era desde luego inviable
la coexistencia de tres niveles policiales con competencias similares o pa-
rangonables y estaba claro que el nivel autonémico no podia salir perdien-
do, que importaba mucho potenciarlo, el debate se reducia a los niveles es-
tatal y local, inclindndose ostensiblemente la balanza por el primero.

Las policias locales y las competencias municipales en materia de se-
guridad y policia ya no quedaron configuradas en condicién de subordina-
das a la fuerzas y autoridades estatalcs, faltaria més, pero el listado de sus
funciones propiamente policiales quedé muy MA4gro por comparacion corn
el de sus hermanas mayores, si no en edad, si desde luego en la dignidad y
gobierno que les fueron atribuidas.

Y lo que digo no es invencién mia. Es la propia LOFCS la que lo dice,
queriendo o sin querer. Es cierto que configura los cuerpos de policia local
como verdaderos cuerpos de policia, pero las atribuciones que les confiere
de policia de seguridad en sentido estricto o son muy escasas o estdn fuer-
temente condicionadas por la intervencién principal de otros cuerpos no
locales. Tal es asi que se llega a asimilar el régimen de los derechos sindi-
cales de sus miembros al del resto de los funcionarios publicos civiles, asi-
milacion que se hace —dice el articulo 55.2— «en atencién a la especifi-
cidad de sus funciones». Es decir, si las especialidades del régimen de la
libertad sindical de los policias civiles, que existen ¥ son muy serias, se
Justifican en las funciones que cumplen, las de los policias locales no al-
canzan, a juicio del propio legislador, grado suficiente para Justificar espe-
cialidad alguna. Circunstancia ésta que quizd llene de alborozo a los poli-
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cias locales, pero que es mas reveladora de la naturaleza que el legislador
estatal les ha querido conferir que la més sesuda de las exégesis de la nor-
mativa vigente.

Hasta aqui la situacion que el derecho consagra. Pero es una situacidn
a la que, con frecuencia, no se ajusta la realidad. Ademas de las numerosas
funciones de indole asistencial que los policias locales realizan cotidiana-
mente, es un hecho cierto que, en la practica, asumen cometidos policiales
que el erdenamiento juridico reserva para otros cuerpos. Es evidente que
si actiian en virtud del mandato legal que les obliga a intervenir siempre,
en cualquier tiempo y en cualquier lugar, estén o no de servicio, en defen-
sa de la ley y de la seguridad ciudadana, ninglin problema se plantea. Pero
cuando lo que se produce es una extralimitacion funcional ordinaria y nor-
mal, con infraccidn generalizada del reparto funcional que el legislador ha
hecho, guste o no, entre las diversas policias, ¢l problema si que existe.
Problema que, al margen de las consecuencias juridicas que al mismo
tiempo se quieran anudar, expresa un desajuste muy serio entre la ley y lo
que pasa en la calle. En otras palabras, la norma va por un lado y la reali-
dad va, y no infrecuentemente, por otro. Lo que, si es verdad que no suce-
de s6lo con las policias locales, si debiera suscitar la atencidn de nuestros
legisladores, aunque s6lo sea porque si alguna rama de la actividad puibli-
ca parece que ha de estar debidamente ordenada es la policial.

Pero no es ésa la (inica dificultad que la actual configuracion normati-
va de las policias locales suscita. Un problema especialmente vivo se
plantea en los municipios que, por no alcanzar el limite de poblacién esta-
blecido o por razones financieras o de otra indole, carecen de cuerpos de
policia local (que son aproximadamente seis mil trescientos, aunque la po-
blacidn afectada asciende a poco menos de cinco millones de habitantes).
Como es cvidente que en ellos las necesidades propias del mantenimiento
de la seguridad no dejan de existir por tal circunstancia, se suscita la difi-
cultad de c6mo subvienen a las mismas o, pura y simplemente, de como se
asegura el cumplimiento dentro del término municipal de fas ordenanzas y
reglamentos vigentes, de cémo se ordena materialmente la circulacién y el
trifico o, en fin, de cémo se custodian las instalaciones y edificaciones pu-
blicas. Problemas y dificultades que aumentan en caso de un incremento
estacional de poblacidn, absolutamente normal en zonas turisticas, incre-
mento que trac inevitablemente consigo el de las necesidades de contar
con un cuerpo de seguridad y vigilancia, aunque el resto del afio sean me-
nores 0 menos acuciantes.

Una primera tentacién podria ser la de acudir a los servicios de una
empresa privada de seguridad, lo que no sé si financieramente resultaria
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rentable en caso de contar con el minimo de poblacion suficiente, pero
que, lléguese o no a €1, parece que serviria para solventar problemas como
los sefialados. Sin embargo, hay que afirmar con total rotundidad que una
solucién semejante no es juridicamente viable. La razén, que ¢s por entero
aplicable a cualesquiera administraciones publicas territoriales, es que las
funciones legalmente asignadas a las fuerzas de seguridad sdlo pueden ser
ejercidas por ellas o, en el dmbito local, por el personal enumerado en el
articulo 51.2 LOFCS. Dicho mis claramente, si, por ejemplo, la vigilancia
de edificios e instalaciones locales es una funcion que la LOFCS asigna a
los cuerpos de policia local, la Administracién no puede pasar por alto esa
reserva funcional y acudir a otros medios personales, puesto que los co-
metidos que el ordenamiento encomienda a ta policia sélo pueden ser vali-
damente cumplimentados por ella o por los agentes locales que hacen las
veces de éstos.

Excluida la posibilidad mencionada, ;qué sucede en los municipios
que carecen de cuerpos de policfa? Como se ha apuntado, el articulo 51.2
LOFCS sefala que los cometidos de la policia local, alld donde no exista,
«serdn ejercidos por el personal que desempefic funciones de custodia y
vigilancia de bienes, servicios e instalaciones, con la denominacién de
guardas, vigilantes, alguaciles o andlogos», personal que, conforme al ar-
ticulo 92.2 LRBRL, debe ostentar la condicién de funcionario. He ahf,
pues, una posible via de solucién que permite a los municipios ejercer sus
competencias en materia de seguridad aun careciendo de servicios policia-
les. Solucién que, no obstante, no parece haber satisfecho algunas aspira-
ciones, quizd porque se ha considerado insuficiente, quizd porque se ha
entendido que el grado de formacién del personal aludido no alcanza el
necesario nivel de especializacién (es significativo, por cierto, que en Ca-
talufia la Ley limite las funciones que pueden asumir los vigilantes o ana-
logos y les prohiba portar armas de fuego). _

Sea por Ia razén que sea, lo cierto es que diversas leyes autonémicas
de coordinacidn de policias locales llegaron a contemplar la existencia de
cuerpos de policia de ambito supramunicipal que, de este modo, paliarian
la situacién de los municipios carentes de policias propias. Tales preten-
siones normativas no sélo caminaban solas sino que lo hacian en buena
compaiiia. El Consejo de Estado las avalé (dictdmenes 55.288/1990, de 13
de diciembre, y 1.477/1992, de 22 de diciembre) y el Tribunal Supremo se
pronuncié afirmativamente en términos inequivocos en la Sentencia de 27
de mayo de 1992. Avales cualificados y coincidentes con las aspiraciones
autonomicas plasmadas en las leyes de coordinacién que, empero, han
sido rectificados de manera rotunda por el Tribunal Constitucional. El
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punto de partida utilizado para ello ha sido ubicar a la LOFCS en el blo-
que de la constitucionalidad del articulo 28.1 LOTC, motivo por el cual
aquélla forma parte del grupo normativo que ha de ser utilizado para apre-
ciar la conformidad o disconformidad con la Constitucional va a ser el que
queda bien reflejado en las siguientes palabras de la Sentencia 50/1993,
relativa a la Ley del Principado de Asturias:

Examinado el medo en que la LOFCS ha delimitado la competen-
cia a que se refiere €] art. 148.1.22 de la Constitucién es de observar
que, como se dice en las SSTC 25/1993 y 49/1993, la competencia auto-
némica excluye la posibilidad de crear Cuerpos de Policia supramunici-
pales y de establecer o permitir 1a prestacién unificada o mancomunada
del servicio de Policia en régimen de colaboracidn intermunicipal.

Ello es asi, como sefialan dichas Sentencias, porque en la LOFCS
no se contemplan otros Cuerpos de Policia que los propios de los Muni-
cipios (art. 51), de manera que todas las facultades de las Comunidades
Auténomas concernientes a esos Cuerpos [...] han de entenderse referi-
das sélo a los de Policia Municipal, que son aquellos a los que, no obs-
tante las denominaciones genéricas contenidas en determinados lugares
de la Ley (art. 2.c), 39, 52.1 y 53), alude expresamente ¢l legislador es-
tatal (art. 51 y 54.1). A lo que sc debe afiadir el caricter estrictamente
municipal de la accién policial, pues, a tenor del art. 51.3 de la LOFCS,
los Cuerpos de Policia Local «sélo podran actuar en el dmbito territorial
del municipio respectivo, salvo en situaciones de emergencia y previo
requerimiento de las autoridades competentes».

Frente a csta clara voluntad del autor de la Ley a la que se remiten
los art. 148.1.22 de la Constitucion ¥ 11.1.i} del Estatuto de autonomia
asturiano, no cabe oponer las competencias autondmicas atinentes a la
creacién de entes locales supramunicipales [...|. Tales competencias tie-
nen un fundamento constitucional distinto (art. 148.1.2 CE} —como al
propdsito vienen a corroborar el art. 173 del texto refundido de las dis-
posiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por
Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, segiin el cual «la Po-
licia local ejercerd sus funciones de acuerdo con lo previsto en el titu-
lo V de la Ley Orgdanica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad»—, no re-
sultando posible, por tanto, deducir de ellas, al margen o contra la citada
Ley Orgéanica, promulgada ex art. 148.1.11 CE, una facultad que tampo-
co es inherente al titulo competencial enunciado en este (dltimo precepto
constitucional» (FI 3).
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A nadie se le escapa que la doctrina constitucional expuesta no permi-
te resolver los problemas reales que se plantcan en determinados munici-
pios cuyas arcas no permiten financiar un cucrpo de policia local, siempre
costoso en personal y formacién, Por otra parte, el minimo de poblacion
establecido para la creacion de policias locales (que en algunas comunida-
des autdnomas se eleva a diez mil habitantes) puede acarrear ciertas difi-
cultades que de alguna manera habria que resolver, del mismo modo que
habria que hacerlos en aquellos municipios cuyas necesidades en materia
de seguridad piiblica se agudizan estacionalmente con ocasién del in-
cremento temporal de su peblacién de hecho. La férmula mancomunada
parecia, por ¢llo, una de las soluciones que cabia considerar. Pero ha que-
dado cercenada. No es, sin embargo, responsabilidad del Tribunal Consti-
tucional que esa posible via de solucidn sea por ahora impracticable; antes
al contrario, es en manos del legislador donde se encuentra la oportunidad
de proporcionar adecuada respuesta a los problemas que, hoy por hoy,
existen. Problemas a los que el Tribunal Constitucional no es del todo in-
sensible y de los que se hace eco, por ejemplo, en la Sentencia 51/1993,
sobre la Ley de Extremadura. Pero como €l mismo dice, su mision «debe
limitarse a resolver sobre las controversias competenciales desde el punto
de vista del bloque de la constitucionalidad», por lo que mientras la
LOFCS, que en €l se integra, diga lo que dice, nada mas puede decir sobre
este punto el Tribunal Constitucional.

Asimismo, hay que tener en cuenta que si el articulo 51.3 de LOFCS
permite la actuacion extramuros del territorio municipal de los cuerpos de
policia local «en situaciones de emergencia y previo requerimiento de las
autoridades competentes», la férmula legal ha sido interpretada por el
Tribunal Constitucional en un sentido muy riguroso, quiza excesivamente
riguroso. En efecto, frente a las regulaciones autondmicas que preveian la
intervencién extraterritorial de las policias locales en situaciones no de
emergencia sino de «urgencia o necesidad», las SSTC 49/1993 y 82/1993
han dejado establecido que no cabe otra hipétesis que la expresamente
consignada en la LOFCS, quedando vedada la referente a la necesidad o
urgencia que es, para el Tribunal Constitucional, diferente de la emergen-
cia que registra la norma estatal.

Ahora bien, 1a propia doctrina constitucional sobre la legislacion auto-
némica de coordinacién de las policias locales ofrece alguna alternativa
diferente a la prevista en los apartados 2 y 3 del articulo 51 LOFCS, que
puede resultar operativa en aquellos municipios ubicados en las comuni-
dades auténomas que disponen de una policia territorial propia. El tema se
ha planteado con motivo de lo dispuesto en el articulo 23.1 de la Ley de
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las policias locales de Cataluia, donde se lee que «los municipios que no
disponen de policfa local pueden establecer convenios de cooperacin con
el Departamento de Gobernacién para que la Policia autondmica ejerza en
su dmbito, ademds de las funciones que le son propias, las actuaciones
concretas y de cooperacion correspondientes a las policia locales». Im-
pugnado dicho precepto, afirma la Sentencia 85/1993 que las funciones
que el articulo 38 LOFCS atribuye a las policias autondémicas no constitu-
yen un elenco cerrado, por 1o que la férmula contenida en aquél es consti-
tucionalmente plausible. Por lo tanto, cabe que alli donde existan cuerpos
autondmicos puedan ejercer éstos funciones que corresponden a las poli-
cfas locales. Solucién que es también considerada en la Ley de policia del
Pafs Vasco.

En definitiva, son numerosas las cuestiones conflictivas que en ¢l dm-
bito local se aprecian y que parece oportuno resolver cuanto antes. En
principio, me pareceria aconsejable prever expresamenie la mancomuni-
dad de servicios policiales u otras férmulas similares, cuya utilidad me pa-
rece evidente. Nétese, por cierto, que la posibilidad estd contemplada en la
Ley foral de cuerpos de policia de Navarra, que no ha sido impugnada en
este punto y cuyo capitulo IV lleva por ribrica la de policias supramunici-
pales. No entro en si dicha regulacidn es o no ajustada al bloque de la
constitucionalidad, pero estimo que el tegislador estatal bien podria modi-
ficar su criteric y admitir la prestacién mancomunada del servicio de poli-
cia fijando con claridad, por supuesto, las condiciones y requisitos exigi-
bles. Si en las comunidades auténomas donde existen cuerpos territoriales
la ausencia de policias locales puede quedar paliada en los términos que
han quedado vistos, en las demds la problemadtica subsiste en su inte-
gridad.

Por otro lado, habida cuenta de que policias autonémicas las hay en
s6lo tres territorios y que nada indica que su niimero vaya a crecer aproxi-
madamente, ;no podria acaso potenciarse la competencia municipal en
materia de seguridad alla donde no existen cuerpos autonémicos? Algo de
eso parece admitir el Tribunal Constitucional en su Sentencia 51/1993, so-
bre la Ley de coordinacion de las policias locales de Extremadura, si bien
con alcance muy limitado, puesto que se refiere s6lo a la firma de acuer-
dos de colaboracién entre las comunidades autonomas carentes de policia
propia y los municipios donde radiquen los edificios e instalaciones de la
comunidad, al efecto de que sean los cuerpos locales quienes asuman las
misiones de vigilancia de unos y otras. Pero el tema lo planteo ahora con
un alcance mds general, postulando el aumento del protagonismo local en
aquellos lugares donde no existan fuerzas territoriales.
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En cualquier caso, una alteracion del actual estado normativo que pro-
pendiera al aumento de las competencias de los municipios en materia de
seguridad y de las funciones de sus cuerpos policiales debiera ser muy me-
ditada. No podria hacerse, por supuesto, a espaldas de los municipios, a
los que habria que preguntar si estdn o no dispuestos a que se incrementen
sus competencias policiales, y a asumir el coste, financiero o de otra natu-
raleza, que ello conlleva. Tampoco podria hacerse sin contar con la opi-
nion de los policias locales puesto que, en caso de tender hacia su equipa-
racion funcional con otros cuerpos de policia, habria que tender también a
la equiparacion estatutaria, lo que podria afectar, por ejemplo, al régimen
de gjercicio de sus derechos de sindicacidn.

Pero, ademds, conviene tener presente que no es raro que los funcio-
narios de las policias locales dediquen buena parte de sus estuerzos a rea-
lizar actividades que poco tienen que ver con los cometidos de una policia
de seguridad propiamente dicha. Y no tanto porque asf lo provoque el di-
sefio legislativo de sus funciones, sino por razones practicas. Dado que
son, por definicion, los policfas mds proximos al ciudadano, éste ve en
ellos con cierta frecuencia no tanto a un policia en sentido estricto cuanto
a un agente al que acudir en casc de necesidad o ayuda en circunstancias
por completo ajenas a la seguridad ciudadana o a la comisién de hechos
delictivos. Que los miembros de las policias locales desempefian numero-
sas funciones serviciales o asistenciales es una realidad que se constata
diariamente. Y si se altera su estatuto y su esfera funcional, ;puede pade-
cer dicha realidad sin que surjan cauces alternativos que permitan dar sa-
tisfaccién a las necesidades de los ciudadanos que hasta ahora satisfacen
los policfas locales?

Por iiltimo, no estaria de més considerar, si se pretendiera emprender
un camino de reforma, un factor de racionalizacion necesaria. Segiin datos
de 1995, en Espafia existen entre mil setecientos y mil ochocientos cuer-
pos de policia local (cuyos efectivos son unos cuarenta y ocho mil), con
plantillas que oscilan entre un sélo agente (doscientos diez cuerpos) y los
casi seis mil efectivos a que asciende la de Madrid.

Es evidente que una situacion semejante carece de todo fundamento
serio y que presenta numerosos inconvenientes. Entre ellos cabe destacar
el de la dispar formacién de los agentes (que serd, por lo general, no sélo
mayor en los cuerpos mas abultados numéricamente sino también diferen-
te). Creo que seria oportuno, aunqgue no se hiciera nada para modificar el
estado actual de cosas, restringir el nimero de cuerpos hasta cifras més ra-
zonables (para lo que la solucién mancomunada podria ser de utilidady;
pero scria imprescindible hacerlo si se decidiera una reforma. Si se optara
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por potenciar funcionalmente a las policias locales, seria precisa la homo-
geneizacion de la formacidn de sus miembros al objeto de aspirar a lograr
un nivel comparable de eficacia entre todos los cuerpos. Lo gue s6lo po-
dria hacerse operando sobre cuerpos de plantillas numéricamente relevan-
tes, por lo que, de nuevo, la existencia de policfas supramunicipales resul-
taria ser un camino fértil o, al menos, parece que podria serlo.

En definitiva, la cuestidn relativa a una eventual modificacion de la
caracterizacion legal de las policias locales, en linea hacia el incremento
de sus poderes de policia de seguridad, no admite respuestas simplificado-
ras. Quizd una potenciacién de dichos poderes trajera consigo consecuen-
cias no deseables; quiza no. El debate, empero, no tiene por qué ser eludi-
do aunque —y con esto concluyo— no creo que deba estar dominado por
el afdn del engorde competencial, sino por si la situacion resultante permi-
te 0 no una prestacién mds eficaz de los servicios policiales y, con ello, re-
dunda en heneficio de los ciudadanos, que es lo que més importa.
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LA ARTICULACION POLICIAL GLOBAL
DESDE LAS PERSPECTIVAS COMPETENCIAL Y FUNCIONAL.
FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD DEL ESTADO.
POLICIA AUTONOMICA. POLICIiA LOCAL

FRANCESC XAVIER MARTORELL VILLALOBOS
Director general de Seguridad Ciudadana
del Departamento de Interior de la Generalitar de Catalufia

El presente sistema de ordenacién constitucional, consagrado por la
norma suprema de 1978, reconoce tres lipos de poderes politicos de di-
mension territorial: tres niveles dotados de personalidad juridica y compe-
tencias propias. ‘

Este modelo, autonomista segiin la terminologia del texto, retine una
parte de las esencias de la tradicion federalista: un federalismo el nuestro,
no en sentido puro, sino mas bien bastante singular.

El Estado espanol, v eso no se escapa a ninguno de los presentes, con-
juga diversas realidades nacionales y culturales, con distintos grados de
identidad y conciencia. La Constitucidn es resultado de un momento his-
tdrico concreto, en el que la necesidad de obtener un sistema constitucio-
nal-territorial equilibrado se convertia en un objetivo prioritario. Asi, las
nacionalidades y regiones pasaron a ser agentes activos de un modelo de
estructuracidn politica que luchaba por dejar atrds un régimen centralista y
uniformador.

La pluralidad nacional se recogia como principio, como doctrina que
informaba al nuevo sistema en su glohalidad. Mediante un complejo siste-
ma de comunidades auténomas de velocidades distintas y la posterior re-
mision a estatutos de autonomia, se daba una solucidn airosa a una pesada
herencia de siglos pasados.

De modo acertado, la Constitucién abria un marco lo bastante sensi-
ble, un marco con proyeccién de futuro. Un marco que, aun siendo inédi-
to, fijaba unos minimos que permitian su profundizacion, ajuste y adapta-
cidn segun el ritmo que marcase la joven democracia.

El balance de los ultimos casi veinte aiios nos indica que el camino re-
corrido ha sido el mds acertado y sensato. A pesar de este hecho, la refle-
xi6n en el dia de hoy es obligada. El actual debate politico e institucional a
menudo se centra ¢n la necesidad de avanzar hacia nuevas férmulas vy di-
sefios de consolidacion del sistema constitucional.

La realidad de hoy no es la misma que la de 1978 y ¢l grado de madu-
rez de los poderes politicos es también muy superior. En numerosos ambi-
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tos, las medidas de ajuste ya se han abordado y en otros, algo empieza a
moverse.

El ambito de la seguridad, por su implicita carga sensible, no puede
estar ni estd exenta de esta reordenacién. Desde la creacion del Estado
moderno, el monopolio de la titularidad y el uso de la fuerza por parte del
poder piiblico ha constituido una de las caracteristicas inherentes a esta
forma de organizacién politica. En un primer momento, el ejército serd el
responsable de ejecutarla y, posteriormente, los institutos armados de na-
turaleza civil.

Pero la evolucién no es lineal, de manera que, a lo largo del tiempo,
encontramos la presencia de diversos agentes concurrentes en su titulari-
dad y la presencia de cuerpos militares y civiles.

Estd claro que con la construccion del Estado de derecho, con el refe-
rente del pensamiento liberal, el monopolio de la fuerza se somete al po-
der ejecutivo representativo de origen democratico. Los paises anglosajo-
nes y su cultura en los derechos y libertades quizé son el mejor ejemplo de
dicha concepcion,

Durante el siglo x1x, siguiendo las influencias del modelo administra-
tivo francés, el Estado espafiol opta por concentrar en el poder central las
facultades en materia de seguridad. La dificultad de vertebrar la adminis-
tracion de modo efectivo y garantizar la transmision de las directrices por
todo el territorio peninsular, tendrd mucho que ver con ello.

A Espafia te ha faltado ademas una tradicion federalista, excepto en
periodos muy breves y puntuales, mds interesantes por su carga efectiva
que por su trascendencia histérica. Invertir o modificar esta dindmica no
ha sido nada {écil, pero, sin duda, ¢l nuevo modelo constitucional marca
un importantisimo punto de inflexidn.

En estos momentos, la estructura territorial profundiza en el campo
del federalismo. Un federalismo nada convencional. En origen, las comu-
nidades auténomas no gozan de un poder constituyente y el grado de auto-
gobierno les viene dado por leyes organicas de cardcter estatal. Asimismo,
los techos competenciales de cada una de ellas son diversos, observandose
significativas diferencias segun los territorios en cuestién.

No obstante, el resultado recuerda la base de un sistema federal: entes
territoriales con instituciones ejecutivas y legislativas propias, con un am-
bito competencial exclusivo y una significativa descentralizacién adminis-
trativa.

La mencionada asimetria entre territorios, donde quizd se manifiesta
de modo mds visible es, curiosamente, en uno de los dmbitas mds profun-
damente sensibles y conservadores: la seguridad.
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El d4mbito de la seguridad se caracteriza por su tendencia estitica y ahi
es donde las instituciones del Estado demuestran mayor grado de voluntad
de avanzar con valentia hacia la configuracién de un federalismo que, ade-
mds de formal, también es real.

Esta nueva linea comporta gran nimero de novedades y variaciones,
pero también requiere grandes dosis de responsabilidad, consenso y coor-
dinacién entre los agentes implicados.

Consenso en primer lugar entre el Gobierno central y el de la Genera-
litat de Catalufia, en nuestro caso. Una virtud que ya ha demostrado incon-
testablemente sus resultados. A modo de ejemplo, significativo y reciente,
podemos mencionar el Gltimo acuerdo de 1a Junta de Seguridad de Catalu-
fia. El 24 de octubre de 1997, este 6rgano paritario acordd el plan de des-
pliegue de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra, previsto hasta
el afio 2003.

Consenso en segundo lugar entre el Gobierno de la Generalitat y el
poder local, este dltimo con importantes responsabilidades también en te-
mas de seguridad. Los resultados a ese segundo nivel también resultan
muy destacables.

Hoy dia, casi la totalidad de municipios de la demarcacion de Girona
dotados con cuerpos de policia local han firmado los convenios bilaterales
de colaboracién con el Departamento de Gobernacién cataldn. El mar-
co de trabajo se ha fundado en la flexibilidad y el objetivo de conseguir
acuerdos lo méas eficaces y lo mds coherentes posible con el modelo. La
potenciacton de las juntas locales de seguridad es otro de los instrumen-
tos clave de esta voluntad integradora y de cooperacién entre administra-
ciones.

Pero estas premisas no se agotan en el de por si ya importante desplie-
gue de la Policia de la Generalitat, en sustitucién de las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado en materia de seguridad ciudadana y orden pu-
blico.

i Es algo mds que eso! Comporta que la Generalitat, con el nuevo mo-
delo, ha iniciado un creciente proceso de responsabilizacién como primera
y principal institucion responsable de la scguridad de Catalufia.

Esta es una nota propia y esencial de la mayoria de sistemas federales
occidentales. Alemania, en el marco de una tradicién continental, repre-
senta un claro ejemplo. Es un referente préxime y muy 0til para intuir las
proyecciones de futuro. Los linder destacan por su peso especifico en el
disciio de politicas de seguridad de Alemania y, en relacién con el mar-
co europeo, lideran una importante cotriente sobre el acceso y partici-
pacion en el Sistema de Informacién Schengen.
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La Unidn Europea dificilmente podrd avanzar en la colaboracidn en
maieria de interior de modo eficaz y efectivo sin tener en cuenta las princi-
pales administraciones territoriales presentes en €l mapa europeo de la se-
guridad. Y entre ellas s¢ incluyen sin duda los linder alemanes, Catalufia
y ¢l Pais Vasco, entre otros.

Estados Unidos, 4 pesar de su lejania geografica, politica ¢ institucio-
nal, es otro gran modelo de organizacidn federal. En ese pais, desde siem-
pre, el peso de la seguridad recae en los poderes locales y estatales y no en
la federacion.

Alguno de los asistentes (como el catedritico Ballbé), y con muy buen
criterio, siempre nos recuerdan que los presidentes Kohl y Clinton apenas
ejercen el mando directo sobre unos pocos miles de funcionarios policia-
les y que la concurrencia de diversos poderes con responsabilidad es posi-
liva y gencra una sana y necesaria competitividad.

La Generalitat de Cataluiia estd empleando gran nimerc de esfuer-
ZOS y recursos para asumir satisfactoriamente su responsabilidad en el 4m-
bito de interior, Eso significa que, en materia de seguridad ciudadana y or-
den piiblico, nuestra administracién —evidentemente en colaboracion con
los otros poderes implicados, pero sobre todo y en primer lugar— tendrd
que liderar numerosos proyectos. Proyectos que son especialmente rele-
vantes en la esfera de la coordinacion y homologacion de los sistemas de
informacién v gestién policiales.

La compatibilidad en este terreno, entre los distintos cuerpos policia-
les presentes en Cataluhia, constituye una prioridad que esperamos que em-
piece a dar sus primeros resultados en un plazo de tiempo no muy lejano.

Asimismo, respecto al territorio de Cataluiia, las politicas de seguri-
dad seran disefiadas en buena parte por el Departamento de Gobernacién'y
efecutadas mediante el cuerpo de Mossos d’Esquadra.

La reposicion de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, en
presencia y c¢n funciones, comporta inevitablemente una importante modi-
ficacién del plano de la seguridad. Estos institutos armados pasan a desa-
rrollar tareas diferentes y se centrardn en aquellas funciones propias de
unos cuerpos federales: vigilancia de fronteras y aduanas e investigacion
de delitos con trascendencia estatal. Nos consta que el Ministerio del Inte-
rior actda seguin esta perspectiva, adoptando todas aquellas medidas que
posibiliten el traspaso del actual modelo interior al de nueva planta.

Es obvio que desde la Generalitat colaboraremos con la mdxima in-
tensidad posible, teniendo siempre muy presente la trascendencia que tie-
ne, para alcanzar los objetivos, una actitud de total cooperacién, coordina-
cién y apoyo mutuo.
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Volviendo a las principales responsabilidades de futuro de nuestra ad-
ministracion, hace unos meses, el Departamento presenté en el Parlamen-
to de Catalufia el Plan director del despliegue de los Mossos d’Esquadra
en Catalunia. Este documento (y de un modo muy breve, porque no es el
objeto de esta intervencién) recogia el modelo de organizacién de dicho
cuerpo: un servicio de profundo arraigo territorial que modifica el anterior
sistema. Por ejemplo, en €l se da por extinguida la presencia dual de cuer-
pos segln se trate de un ambito urbano o rural. Se potencia la realidad co-
marcal y se armoniza el mapa policial con las regiones previstas en el Plan
territorial general de Catalufia.

Las corporaciones municipales (volviendo a la perspectiva local) ya
han comprobado que el nuevo modelo de seguridad de Catalufia no les
resta, ni mucho menos, protagonismo o responsabilidades. Al contrario,
creemos que este nuevo horizonte es mds nitido. Sencillamente, el marco
y los interlocutores han cambiado. La formulacién conceptual de Policia
de Catalufia, con la suma de Mossos d’Esquadra més policia local, adquie-
re mayor fuerza y vigencia que nunca.

Cierto que es preciso progresar en muchos aspectos y que algunas
cuestiones ain son una incognita. Pero todos ustedes, expertos en la mate-
ria, saben muy bien que en el campo de la seguridad no existen férmulas
mdgicas, ni patrones perfectos que scan importados y aplicados con total
garantia de éxito. El conocimiento comparado asi lo demuestra. Algunos
paises con gran solvencia en dicha materia (Alemania, Holanda, Inglate-
rra, por citar algunos cercanos), todavia hoy estdn experimentando im-
portantes modificaciones en sus respectivos sistemas. En nuestro caso, y
recuperando los anteriores argumentos, parece claro que las bases y funda-
mentos ya estdn implementados, de modo sélido ademas.

Después de mucho tiempo existe finalmente consenso con relacion al
federalismo no homogéneo del Estado en el campo de la seguridad. La
descentralizacidn ya es una realidad en proceso de desarrollo. Las compe-
tencias y responsabilidades de las distintas administraciones responsables
estan cada vez mas definidas. Su voluntad de cooperacién, coordinacidn y
colaboracién también es, en estas fechas, indudable y sobre todo leal. ;Te-
nemos mucho terreno ganado!

Ahora es necesario profundizar en numerosos retos de desarrollo y
gjecucidn de los principios anteriores. Todo ello siempre con una finalidad
instrumental que no tenga Unicamente sentido por si misima. Toda la refle-
xidn sobre la organizacion territorial del Estado y la distribucién de com-
petencias entre los diferentes poderes politicos tiene por finalidad mejorar
el servicio pablico prestado a los ciudadanos. Sin este referente, queda va-
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cia, sin contenido. Y en el caso de la seguridad incluso es ain mds impor-
tante, pues nos correspende a nosotros velar por el bien mas preciado de
nuestros conciudadanos: la proteccién y la garantia de los derechos y li-
bertades. Premisa necesaria para una sociedad mds justa y equilibrada.

Asi, y para finalizar, desearia citar unas breves lineas de uno de los

pensadores mds influyentes en el pensamiento politico occidental, euro-
peo y americano: John Locke, quien en su ensayo sobre gobierno civil
del afio 1694 ya justifica la creacién de la sociedad, del gobierno y, por
tanto, del Estado en el logro de lo que es una primera y médxima necesi-
dad: la seguridad.

Siel hombre es tan libre como decfamos en el estado de la naturale-
za, si es sefior absoluto de su propia persona y sus bienes, igual que el
hombre mis alto y libre de toda sujecién, ;por qué motivo debe renun-
ciar a dicha libertad, a ese poder supremo, para someterse al gobierno y
4 la autoridad del otro poder?

La respuesta evidente es que, aun disponiendo de tales derechos en
el estado de la naturaleza, su goce es muy inseguro en el otro estado y
estd expuesto constantemente a ser pisado por otros hombres.

Siendo todos tan reyes como €l, cualquier hombre es su igual; dado
que la mayoria de personas no se ajustan estrictamente a los manda-
mientos de la equidad y la justicia, resulla muy inseguro y mal salva-
guardado el disfrute de los bienes que cada unc posee en este estado.

Este es el motivo de que los hombres estén dispuestos a abandonar
esa condicidn natural suya, que, por muy libre que sea, estd llena de so-
bresaltos y continuos peligros.

Tienen razones suficientes para procurar salir de esta condicién y
entrar voluntariamente en sociedad con otros hombres que ya estan uni-
dos o tienen la intencién de unirse para la salvaguarda de sus vidas, li-
bertades y tierras, lo que incluyo en el nombre genérico de bienes y pro-
piedades.

iQue lo instrumental y accesorio no nos obstaculice ni nos aparte dc lo

que es sustancial, esencial!
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EL SISTEMA DE SEGURIDAD.
SUS DIMENSIONES INTERIOR Y EXTERIOR

FRANCESC GUILLEN LASIERRA
Responsable del Area de Investigacicn
de la Escola de Policia de Cataluiia

1 - Introduccidén

Cuando hablamos de la necesidad de organizar un dmbito sistemdtica-
mente, es decir, de tener un sistema, estamos pensando en el modo cohe-
rente de responder a una realidad que posee ciertas caracteristicas politicas
o sociales comunes. Asi, al hablar por ejemplo del sistema sanitario cata-
lén —por mencionar un dmbito de plena actualidad—, se estd hablando de
la respuesta organizativa y tuncional de la Generalitat a los problemas de
salud de su poblacion. Este sistema se puede convertir en un subsistema,
si ampliamos el dmbito para el que se espera una respuesta global y armé-
nica de las administraciones. En todo caso, para hablar de la existencia de
un sistema, es necesario que haya problemiticas comunes y respuestas
més 0 menos organizadas de modo coherente en un determinado dambito.

También nos encontramos con lo mismo en el campo de la seguridad o
la policia, que aun siendo términos no idénticos —¢l primero es obviamen-
te més amplio ¢ incluye el segundo— a menudo se usan como sindni-
mos. Sobre todo dltimamente se habla del modelo policial cataldn como la
respuesta organizativa de los poderes puiblicos en el ambito de Catalufia
en materia de funciones de policia y scguridad. En este punto, en este mo-
mento, es cuando la idea del modelo policial cataldn cobra vida v parece
quc surge la necesidad de reordenar el anterior modelo estatal, basado en la
existencia de unas mismas estructuras para todo su dmbito territorial. Na-
die se asusta, dado que es razonable que en el campo de la seguridad haya
una realidad y unos problemas supraautonémicos que requieren una res-
puesta articulada. Los riesgos para la seguridad suelen tener dimensiones
que sobrepasan el territorio de una comunidad auténoma. Asi pues, tene-
mos que hablar de una realidad social, politica y econémicamente estatal y,
por lo tanto, es preciso un sistema que articule una respuesta para ello.

Otro aspecto que queda algo mds atenuado al hablar de modelos poli-
ciales autondmicos, es la existencia de una realidad supraestatal en el 4m-
bito de la seguridad. La movilidad de las sociedades modernas ocasiona
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que los riesgos para la seguridad de las personas puedan tener un cariz o
unas dimensiones supraestatales. Y todos los mecanismos de cooperacién
policial en el marco de la Unién Europea lo ponen de manifiesto. Pues
bien, creo que también es necesario hablar de ello, de cdmo la existencia
de distintas realidades policiales en el Estado espafiol incide en esta inter-
nacionalizacion del sistema policial o, dicho de otro modo, es preciso ha-
btar de la dimensién exterior del sistema.

2 - La dimension interna del sistema de seguridad

Puesto que otros ponentes de este seminario han hablado suficiente-
mente de las problemadticas de la dimensién interna del sistema, s6lo qui-
siera remarcar lo que me parece mds relevante, para no tratar de temas que
estos dias va se han tocado muy bien.

2.1 - Los defectos de coordinacién no son nuevos en nuestro sistema

En primer lugar, la descoordinacién policial se diria que aparece cuan-
do, tras la Constitucidn y los estatutos de autonomia, se crean cuerpos po-
liciales de dmbito autonémico (de forma muy notoria, al ponerse en mar-
cha la Ertzaintza y la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra).
Tantos afios de competencia, muchas veces desleal, entre los dos cuer-
pos policiales del Estado (Guardia Civil y Cuerpo Nacional de Policia
—CNP— vy, anteriormente, el primero con la Policia Nacional y el Cuerpo
Superior de Policia) dirfase gque no causaron ningiin tipo de descoordina-
cion entre los cuerpos policiales.

Considerando la cantidad de voces que en la época constitucional exi-
gen —y las que ya lo habian hecho antes— la necesaria coordinacion de
las policias locales, nos damos cuenta de que un colectivo relativamente
pequeiio —las policias antondmicas—, que dificilmente superard en los
préximos anos los veinte mil profesionales, ha provocado el caos en un
colectivo global de algo mas de doscientos mil policias que, previamente,
vivian en una situacion de armonia que parece casi perfecta. Es preciso
pucs, en primer lugar, reflejar la paradoja y dejar claro este hecho: no son
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las policias autonémicas las que «inventan» la descoordinacion entre los
cuerpos policiales, ya que las relaciones entre los cuerpos estatales y entre
éstos v las policias locales podrian aportarnos historias de maximo interés.

2.2 - El sistema es expresamente plural y, por tanto, diverso

En segundo lugar, y esto si que es nuevo, hay que tener presente que
el sistema derivado de la Constitucidn y los estatutos de autonomia esta-
blece la pluralidad como norma de funcionamiento de dicho dmbito. Exis-
te un reconocimiento constitucional de la autonomia politica para las na-
cionalidades y regiones (articulo 2), para la gestion de los intereses que les
son propios (articulo 137) y que deberdn estar concretados en sus estatutos
de autonomia en forma de competencias asumidas (articulo 147). También
existe un reconocimiento constitucicnal (articule [37) de la autonomia lo-
cal, pero a causa de la falta de intervencién de los municipios en la confi-
guracion de su dmbito competencial —primordialmente en manos del le-
gislador estatal, con un cierto control del Tribunal Constitucional y algtn
margen para el legislador autonémico— y del reducido dmbito territorial
de que disponen para el ejercicio de la competencia, no resulta decisiva
para la configuracién del sistema global, aunque si para el funcionamiento
efectivo de los distintos subsistemas.

Mais concretamente, el texto constitucional posibilita con claridad que
una parte de las competencias en materia de seguridad pasen a manos de |
las comunidades auténomas. A saber:

a) La coordinacidn de las policias locales y la vigilancia y proteccion
de sus edificios e instalaciones (articulo 148.1.22). Estas competencias
pueden ser asumidas por todas las comunidades auténomas.

b) La creacion de fuerzas policiales propias en los términos que sus
estatutos prevean (articulo 149.1.29) en ¢l caso de 1as comunidades autd-
nomas que hayan asumido competencias en el marco del articulo 149.1 de
la Constitucién. En algunos casos (catalana), esta asuncién competencial
ha ido expresamente unida con la asuncién de competencias en materia de
orden publico y proteccién de personas y bienes.

Hay que recordar, aunque sea muy bdsico y primario, que esta distri-
bucién constitucional v estatutaria de las competencias en materia de se¢-
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guridad prefigura un marco donde hay espacios (que no son los mismos en
todos los casos) que estdn bajo la autonomia politica de los érganos de las
comunidades auténomas. ;Qué significa esto? Pues que el sisterna acep-
ta como natural e inherente que las comunidades auténomas puedan ejer-
cer estas competencias de modo diverso. Es decir, el sistema no tiene por
qué ser uniforme y no sélo porque hay comunidades auténomas con poli-
cia propia y otras que no la tienen, sino porque, dado que todas las comu-
nidades auténomas posecen competencias en este dmbito, todas ticnen po-
testad para decidir el uso que hagan de ellas, actuando l6gicamente dentro
del marco constitucional y estatutario.

Y esto lo ha manifestado expresamente el Tribunal Constitucional en
diferentes supuestos, muy concretamenie en sus STC 51/1993 y 8§1/1993,
de 11 de febrero y 8 de marzo, respectivamente, en las que expone la op-
c16n de las comunidades auténomas de Extremadura y Andalucia de posi-
bilitar que la proteccién de sus edificios e instalaciones se lleve a cabo por
micmbros de las policfas locales que hayan firmado convenios a dicho
efecto con los gobiernos autonémicos. El Alto Tribunal no acepta los ar-
gumentos de la representacidn del Estado, que alegaban la vulneracién de
lo previsio en la Ley orgdnica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuer-
pos de seguridad (LOFCS, en adelante) —adscripcién de unidades del
CNP para el ejercicio de dichas funciones—, ya que la competencia no es-
taba ni constitucional ni estatutariamente condicionada y, en consecuen-
cia, las respectivas comunidades podian ejercer sus competencias del
modo que considerasen mds conveniente.

Ademas, la legislacién de régimen local (véase Ley de bases de régi-
men local y, en el caso catalan, Ley 8/1987, de 15 de abril) confirma dmbi-
tos propios de los municipios en materia de seguridad dentro de su marco
de autonomia local, lo que significa que las policias locales son interlocu-
tores razonablemente auténomos en su dmbito competencial, sin que se
les puedan imponer soluciones que lo disminuyan sin su consentimiento.

Es decir, como primera conclusidn: el sistema global ha de ser necesa-
riamente plural y es posible que esto cause un poco de desconcierto y
caos en nuestras mentalidades dogmdtico-racionales, formadas en el mds
estricto centralismo autoritario que partia de la idea de que habia una tni-
ca ¢ igual respuesta para todos los problemas de seguridad (al menos en
teoria, porque se ha visto que la préctica también tenia sus ingredientes
cadticos). La realidad, ahora, serd sin duda compleja y tendremos que ir-
nos acostumbrando a ella.

En la misma linea, dltimamente las reformas de los estatutos de auto-
nomia de Aragén y Castilla-Ledn han incrementado la pluralidad, esta-
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bleciendo por primera vez, en estatutos de autonomia que no contemplan
la competencia para la creacién de una policfa propia, que sus respecti-
vas comunidades auténomas ejerzan las competencias sobre la vigilancia
de sus instalaciones y edificios mediante la adscripcién de unidades del
CNP.

2.3 - Existe, pese a todo, un sistema

Es cierto que hasta aqui puede parecer que se estdn negando los aspec-
tos comunes o de coherencia del sistema, puesto que sélo se ha defendido
la existencia de la diversidad como su cualidad mds caracteristica. Se po-
dria llegar a decir que la inexistencia de rasgos comunes implica la nega-
cion del sistema, cosa que serfa cierta. Ahora bien, eso no se corresponde
con la realidad, como veremos seguidamente. Tenemos muchas caracteris-
ticas comunes para poder hablar de sistema. Estas son:

a) La descentralizacién y, por tanto, la pluralidad, es una de las carac-
teristicas fundamentales del sistema y no una negacién del mismo.

b) La existencia de una unica Constitucién y de unos estatutos basa-
dos en ella ya ofrece caracteristicas comunes lo bastante relevantes para
poder identificar el sistema en las diversas partes del territorio.

¢) Existen ademds ambitos materiales bajo la competencia del Estado
que configuran una misma regulacién de la seguridad para todo el territo-
rio. Por ejemplo, la regulacidn tanto de los derechos fundamentales como
de los principios que deben seguir los diversos cuerpos de policia son co-
munes en todo el territorio del Estado. '

) La competencia autonémica de coordinacién de policias locales
permite que en cada comunidad auténoma se pueda hablar de homogenei-
dad en dicho campo.

e) Laexistencia de una especie de «lealtad federal» entre las adminis-
traciones publicas, que obliga al intercambio de informacién y tambicn
afecta a los cuerpos policiales, contribuye a construir el sistema:

La existencia de deberes reciprocos de intercambio de informacion
entre las administraciones priblicas es una consecuencia del principio
general de colaboracién que ha de presidir las relaciones entre todas
ellas. No es preciso justificarla en preceptos concretos, porque deriva de
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la esencia del modelo de organizacidn territorial que la Constitucién im-
planta (S§TC 85/1993, de 8 de marzo, FJ 2),

No obstante, hay que tener en cuenta que este deber es reciproco y que
no incrementa el ambito competencial de ninguna administracién (ni cuer-
po policial en este caso), como el mismo Tribunal Constitucional dice, en-
tre otras, en la sentencia acabada de citar.

Es decir, las més altas normas de nuestra vida social y politica han es-
tablecido un sistema en el que la no existencia de uniformidad es un prin-
cipto bésico. ;Significa eso que no es preciso buscar elementos de homo-
geneizacion del sistema? Claro que no. Como hemos visto, el sistema ya
dispone de suficientes elementos de homogeneizacidn.

2.4 - La homogeneizacién adicional debera ser voluntaria.
La cooperacion ha de sustituir a la jerarquia

Toda homogeneizacion adicional ha de venir, més alld de las previsio-
nes constitucionales y estatutarias, por el acuerdo y la voluntariedad, y se-
guramente serd bueno que los acuerdos tengan lugar, puesto que hemos
comprobado que los problemas de la seguridad necesitan soluciones glo-
bales.

Pero contra la voluntad de los que tienen una propia esfera de poder
constitucionalmente garantizada, sélo serd posible el desacuerdo, el deba-
tc y el pacto. Y las vias para conseguirlo serdn bdsicamentc los convenios
entre las comunidades auténomas, entre éstas y el Estado y, en otros ca-
$08, entre €stos y las corporaciones locales, ya que siempre serd precisa la
prestacion expresa del consentimiento de los 6rganos titulares del ejerci-
cio de la competencia correspondiente.

También se puede pensar en la creacién de dérganos mixtos. Ahora
bien, estos drganos no podrin tomar decisiones que sustituyan a las que
han de tomar los érganos estatales, autondmicos o locales, titulares del
ejercicio de la correspondiente competencia. Normalmente, si los 6rganos
mixtos llegan a acuerdos aceptados por todos, no habra ningiin problema
para que después los otros érganos pongan en practica lo acordado. En
esta linea, algo posible y razonable serfa dinamizar los 6rganos juridica-
mente existentes, con los cambios necesarios para que puedan funcionar
en un sentido mas horizontal. Vedmoslo ¢on detenimiento.
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2.4.1 - Las juntas autonémicas de seguridad

Estas juntas tendrian que reorientar sus competencias para coordinar
las fuerzas y cuerpos de seguridad autondmicos y estatales, segilin lo previs-
to en el articulo 50 de la LOFCS. Es decir, tendrian que perder su carécter
controlador del ejercicio de la competencia autonémica en materia de po-
licia, como prevefan algunos estatutos de autonomia (véase el articulo 13.7
del Estatuto de autonomia de Catalufia y la disposicidn transitoria cuarta del
Estatuto de autonomia del Pais Vasco). Es decir, en un Estado descentraliza-
do normalizado no tiene sentido que sea ¢l propio Estado el que determine
las dotaciones, la composicion numérica, la estructura y el reclutamiento
de los cuerpos de policia autonémicos. Es razonable pensar que, a partir de
la aprobacién de las leyes que regulan las diversas policias autonomicas,
son éstas las que determinan las estructuras de los cuerpos y los drganos
que deben decidir sobre su funcionamiento y que tnicamente queda para
el 6rgano paritario Estado - Generalitat 1a necesaria coordinacion entre las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado y el de la comunidad auténoma
dec que se trate.

2.4.2 - Las juntas locales de seguridad

Serd preciso corregir el actual contenido del articulo 54 de la LOFCS,
que no incluye en su presidencia a las autoridades de los cuerpos de poli-
cia de las comunidades auténomas, lo que sin lugar a dudas dificultara la
coordinacidn efectiva e incluse pedria vulnerar el principio de autonomia,
va que fuerzas y cuerpos de seguridad dependientes de las comunidades
autdnomas estarian bajo las directrices establecidas por autoridades ajenas
a las suyas. Este defecto intenté superarlo el articulo 17.1 de la Ley
16/1991, de 10 de julio, de las policias locales de Catalufia cuando estable-
cid que: «Los municipios dotados de policia local que acuerden crear la
junta local de seguridad prevista en el articulo 54 de la Ley orgénica
2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad, pueden in-
tegrar en ella a representantes del Departamento de Gobernacion». Estos
organismos podrin complementarse con acuerdos de cooperacion especi-
ficos (como el que se produjo entre el Ayuntamiento de Girona y el Depar-
tamento de la Gobernacién), o incluso basarse en ellos.
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2.4.3 - El Consejo de Politica de Seguridad (articulos 48-49 L.OFCS)

Este 6rgano, nunca creado de modo efectivo, prevé un tipo de confe-
rencia estatal con la presencia de los diecisiete consejeros de Interior de
las comunidades autonomas, mds diecisiete representantes del Estado y el
propio ministro del Interior. Sin embargo, para que este drgano funcione
debe diferenciar diversos &mbitos de actuacion, es decir, no puede mezclar
indiscriminadamente en su seno comunidades auténomas con competen-
clas notoriamente distintas en el &mbito de la seguridad.

Asi pues, si se quiere que el drgano sea operativo, serd preciso que las
comunidades auténomas con cuerpos policiales propios tengan un foro di-
ferente del resto, excepto en caso de que se trate de discutir aspectos rela-
cionados con competencias asumidas por todas las comunidades auténo-
mas. Si el érgano debe servir realmente para coordinar las politicas de
seguridad publica del Estado y de las comunidades auténomas, serd preci-
s0 que en cada caso los interlocutores tengan referentes comunes para la
coordinacién. En caso contrario, este érgano serd un totum revolutum que
no servird para nada positivo, sélo para que el Estado pueda utilizar las co-
munidades auténomas sin policia propia contra aquéllas que si la tienen.

3 : La dimension exterior del sistema

3.1 - La internacionalizacion de las sociedades modernas
y la respuesta de los poderes publicos

Hemos visto anteriormente que la movilidad de la poblacién se incre-
menta constantemente y da lugar al fendmeno conocido como globaliza-
cion. Esta globalizacion se produce a todos los niveles. Asi, mientras la
economia es cada vez mds global y aumenta la interdependencia de todas
las sociedades en el dambito de la seguridad, la delincuencia también es
cada vez mas transnacional, Se ha dicho repetidamente que el crimen or-
ganizado no sdlo no tiene fronteras, sino que incluso utiliza la existencia
de fronteras para delinquir o evitar la aplicacién de las diversas leyes pe-
nales nacionales.
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Pero. ademds, el delincuente individual también ha incrementado su
movilidad y cada vez es mds frecuente que una persona que ha sustrai-
do un vehiculo en Marsella sea encontrada en Barcelona o que intente
vender el vehiculo en esta ciudad.

Esta realidad ha comportado la articulacidn de respuestas que fuesen
mas alla de los tradicionales estados, como hemos visto en la clara exposi-
cion de la seiiora Flaveau.

La articulacién de este sistema internacional emergente, y ya real, se
ha realizado a partir de los estados (diffcilmente podria haber sido de otro
modo). Este hecho comporta algunos conflictos internos en los estados
con descentralizacidn politica, en los que las instancias subestatales de po-
der no han aceptado que la construccion europea fuera un factor que per-
mitiese al Estado decidir sobre dmbitos materiales que estaban bajo su
competencia. Desde luego, éste no es ¢l momento ni el lugar para tratar de
modo genérico este tema, sobre el cual ya han tratado suficientemente di-
versos autores.

En cambio, serd interesante estudiar en especial el campo de la seguri-
dad, dado que aqui hallaremos ciertas particularidades. El proceso de
construccion europea ha comportado la creacién de diversos érganos en ¢l
smbito de la seguridad y, mds concretamente, en ¢l policial. Ademds de la
ya tradicional Interpol, podemos hablar del antiguo Grupo de Trevi, susti-
tuido ahora por el Comité K-4 y la oficina Europol. Mencién especial me-
recen los acuerdos de Schengen (1985 y 1990), que en lineas generales
comportaban una gradual supresion de los controles fronterizos entre los
pafses que los suscribieron o que se afiadieron posteriormente a ellos. Es-
tos acuerdos han significado la creacién de un sistema de informacion co-
min (SIS) y el establecimiento de criterios y mecanismos de cooperacion
policial entre fronteras: recientemente, con la firma del Tratado de Ams-
terdam, que reforma el anterior Tratado de Maastricht, el espacio Schen-
gen se ha generalizado porque, con excepcién del Reino Unido e Irlanda,
el resto de miembros de la Unién Europea se incorporaran al ambito de
aplicacién del tratado. Ahora no es el momento de explicarlo detenida-
mente, pero si de ver qué trascendencia ha tenido la incorporacién de Es-
pafia al espacio Schengen y al resto de esferas de cooperacién sobre las
competencias autonémicas en materia de seguridad (y, por extension, la
Europo! y el Comité K-4).
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3.2 - El poder de suscribir acuerdos internacionales
y la distribucion constitucional de competencias

Normalmente, todos estos mecanismos de control se han acordado en-
tre los gobiernos centrales de los estados miembros, lo que no es de ex-
trafiar, porque resulta perfectamente razonable pensar que éstos son los
interlocutores juridica y politicamente adecuados para firmar acuerdos in-
ternacionales. Otra cuestién seria ver la carta que juegan las entidades
infraestatales con autonomia politica aild donde existen, como es el caso
espaiol. A partir de la citada compctencia estatal exclusiva, hasta ahora se
ha negado (o asi se hizo en un primer momento) la posibilidad de que las
comunidades auténomas con competencia en materia de seguridad ptiblica
y policia propia (en las demds ni siquiera se ha hablado del tema) pudiesen
tener algin dmbito de intervenctén, ya que las relaciones internacionales
eran —y son— competencia exclusiva del Estado. En consecuencia, con
esta idea, la participacion de las comunidades auténomas en la configura-
cion de la voluntad del Estado en el momento de suscribir los correspon-
dientes acuerdos internacionales ha sido nula.

Desde un punto de vista constitucional parece coherente que el poder
de comprometerse exteriormente, de cerrar pactos internacionales, es
competencia exclusiva del Estado, como se desprende con claridad del ar-
ticulo 149.1.3 de la Constitucién espafiola. A partir de aqui parece légico
deducir que el poder central es el Ginico capaz de comprometer politica y
juridicamente a Espafia en las instituciones comunitarias e internacionales
en general. Sin embargo, antes de precipitarnos a juzgar, serfa preciso te-
ner ¢n cuenta dos cuestiones intimamente relacionadas:

a) En algunas partes del territorio espafiol, las funciones de policia de
seguridad se ejercen por cuerpos policiales que no dependen del Estado,
partiendo de nuestro sistema constitucional y estatutario de distribuecién de
competencias. Estas competencias se ven afectadas por las decisiones
de los representantes del Estado en los diversos érganos de cooperacion
policial en Europa. Es decir, el Estado toma decisiones en dmbitos mate-
riales que estdn dentro del alcance competencial de las comunidades auté-
nomas, lo que no pareceria adecuado desde el punto de vista de la distribu-
cién competencial creada por el bloque de la constitucionalidad. Hablando
en términos concretos, el Estado ya no deberia actuar internacionalmente
como si la policia ordinaria del Pais Vasco, Navarra y Catalufia fuesen los
cuerpos vy fuerzas de seguridad del Estado. En este caso, ¢l titulo compe-
tencial del articulo 149.1.3 estaria subsumiendo a los otros, lo que, en una
interpretacidn sistemdtica de la Constitucidn, no parece que sca correcto.
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b} El articulo 149.1.3 no se refiere a cualquier tipo de actividad inter-
nacional; si no, no seria preciso que la Constitucion reservase ninguna otra
competencia especifica del Estado con elementos de internacionalidad. En
cambio, los apartados 10 y 16 del articulo 149.1 del texto constitucional
reservan expresamente al Estado el comercio y 1a sanidad exteriores res-
pectivamente, ;A qué se refiere pues el articulo 149.17 A lo que tradicio-
nalmente se entiende por relaciones internacionales en el mundo del dere-
cho, es decir, a la potestad de representar al Estado, nombrar diplomaticos,
recibir acreditaciones de los representantes de Estados extranjeros, elabo-
rar, firmar, suspender y extinguir tratados, hacer declaraciones de guerra y
concertaciones de paz, desplegar y utilizar la fuerza militar mds alla de las
fronteras, etc. Resumiendo, la potestad de obligar internacionalmente al
conjunto del Estado. Esta interpretacién ha gozado de una amplia acogida
entre la doctrina, aunque no han faltado los que, centrandose en el uso de
un dnico métode interpretativo (el significado literal de las palabras), han
mantenido posiciones contrarias.

. Qué se pretende con esta interpretacion? ;Que las comunidades autd-
nomas deberian poder firmar tratados tnternacionales? No se puede negar
que no existe una habilidad constitucional o estatutaria expresa a favor
de las comunidades autdnomas para firmar acuerdos internacionales (a di-
ferencia de lo que ocurre por ejemplo en la Repiiblica Federal Alemana
—véase el articulo 32.3 de la Constitucion alemana—), pero si encontra-
mos elementos que nos llevan a pensar en una obligatoriedad por parte de!
Estado de consultar a las comunidades auténomas antes de firmar tratados
internacionales que afecten a sus intereses competenciales (segun estable-
cen, por cjemplo, el articulo 23.1 del Estatuto de autonomia de Andalucia,
¢l 20.5 del Estatuto de autonomia del Pais Vasco y el 27.5 del Estatuto de
autonomia de Catalufia, y tal como lo ha aceptado el Tribunal Constitucio-
nal (véanse la STC 137/1989, de 20 de julio, FJ 4, y 1la STC 165/1994, de
26 de mayo, FI 5). Incluso al tratarse de dmbitos competenciales que no
corresponden al Estado, éste no deberia poder prescindir de la opinién de
las comunidades autdnomas titulares de las competencias afectadas. Y éste
es uno de los elementos relevantes en el Ambito de la discusién en que es-
tamos.

Es la misma discusién que tuvo lugar en Alemania, donde las relacio-
nes internacionales también son competencia exclusiva de la Federacién
(véase el articulo 32.1 de la Constitucidn alemana), pero las funciones ordi-
narias de policia las llevan a cabo las fuerzas policiales de los ldnder. Mien-
tras la Federacion pretendia excluir a los {dnder del contexto internacional,
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éstos reclamaban que la competencia sobre policia era suya. La solucién
adoptada fue posibilitar, por un lado, la presencia de representantes de los
linder como observadores en los organismos europeos (Europol) y, por
otro, incorporar una representacion de los linder en los organismos que to-
maban decisiones en el ambito de la cooperacion policial y la seguridad
(actualmente hay representacidn de los linder en el grupo ad hoc que de-
sarrolla el tratado Europol). Para tomar una decisién contraria a la posicidn
de la representacion de los ldnder, el representante de la Federacién ha de
ofrecer suficientes justificaciones. Es cierto que el conflicto se produjo en
un marco con larga tradicidn de colaboracion en dmbitos relacionados con
la Union Europea. La historia se remonta al afio 1957, cuando los ldnder y
el bund establecieron un tipo de protocolo de actuacidn, en este caso en el
conocido como Acuerdo de Lindau, de 14 de noviembre. Dieron un paso
mas con el intercambio de notas, de 19 y 26 de septiembre de 1979, entre
el canciller federal y el presidente de 1a Conferencia de Ministerpriisident.
Este contenido pasé integramente al articulo 2 de la Ley alemana que
aprobé el Acta Unica Europea, de 19 de diciembre de 1986 (aunque, en
vez de los linder, es el Consejo Federal [Senado] el 6rgano que ha de dar
su consentimiento). En caso de que los tratados afecten a competencias le-
gislativas de los ldnder, es imprescindible que éstos sean consultados pre-
viamente a la tema de decisién. Después se firmo el convenio de 17 de
septiembre de 1987, que condujo a la reforma del Reglamento del Senado
de 10 de junio de 1988. Recientemente se ha aprobado una nueva ley que
regula la Europol y establece mecanismas concretos de cooperacion entre
los ldnder y el bund (Drucksache 13/7391 de 1997). Desgraciadamente no
encontramos ninguna tradicién de colaboracion similar respecto a los te-
mas comunitarios en el Estado espaiiol, en los que se ha considerado tradi-
cionalmente como una herejia que las comunidades aulénomas reivindica-
ran algin dmbito especifico de actuacidn en este campo.

3.3 - Otros ambitos de actividad exterior

Volviendo al caso espaiiol, seria interesante diferenciar —aparte del
poder de llevar a cabo los tratados internacionales previstos en los articu-
los 93 y 94 de la Constitucion— dos dmbitos conectados con las relacio-
nes internacionales, en los que seria mas dudoso que estuviera en juego la
soberania o el poder de obligar al Estado internacionalmente y, por lo tan-
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to, seria factible hablar de actividad de las comunidades autdnomas en
este ambito.

a) Por un lado, la posibilidad de suscribir, por ejemplo, acuerdos téc-
nicos de cooperacién en el campo de la formacion policial. Seria preciso
ver hasta qué punto es necesaria la presencia del Estado en dicho dmbito,
cuando no estd en juego la soberania estatal. El Tribunal Constitucional ha
excluido explicitamente esta posibilidad al declarar nulo un acuerdo de
colaboracién entre ¢l Departamento cataldn de Ordenacion del Territorio y
Medio Ambiente y la Direccién General de Medio Ambiente de Dinamar-
ca (véase la STC 139/1989, de 20 de julio). Decididamente a favor de la
posibilidad aqui defendida sdlo tenemos, respecto de la jurisprudencia
constitucional, el voto particular del magistrado Eugenio Diaz Eimil en la
citada sentencia, donde se expresa con toda claridad que prohibir a las co-
munidades auténomas suscribir este tipo de convenios, que «no suponen
gjercicio de la soberania, no inciden en la politica exterior del Estado y no
generan responsabilidad de éste (rente a otros Estados», equivale a «deci-
dir al margen de la actual realidad de internacionalizacion, cada vez mas
intensa, de las relaciones de fomento y colaboracion entre organismos pu-
blicos» y que «un criterio flexible —en materia de relaciones interna-
cionales— es mds conforme con el orden competencial disenado por la
Constitucién y mds cercano a la realidad actual de abrir espacios a la pro-
yecci6n exterior de las comunidades auténomas y regiones».

La posterior STC 165/1994, de 26 de mayo, dio un cierto giro, toda
vez que confirmo que «la posibilidad de las comunidades auténomas de
llevar a cabo actividades que tengan una proyeccion exterior debe enten-
derse limitada a agucllas que, siendo necesarias, o al menos convenientes,
para el ejercicio de sus competencias, no impliquen el ejercicio de un dus
contrahendi, no originen obligaciones inmediatas y actuales frente a los
poderes piiblicos extranjeros, no incidan en la politica exterior del Estado
y 1o generen responsabilidad de éste frente a estados cxtranjeros u organi-
zaciones inter o supranacionales» (FJ 6).

b) Por otro lado, y fundamentalmente, el mundo de la seguridad no
es, constitucionalmente hablando, diferente del resto de materias. ;Qué
significa esta afirmacién? Simplemente que si, en el resto de dmbitos dis-
tintos de la seguridad, la ejecucion de los acuerdos o tratados internacio-
nales suscriios por el Estado debe llevarla a cabo la instancia territorial
competente, también es preciso aplicar esta jurisprudencia en el dmbito de
la policia y la seguridad. El Alto Tribunal lo ha dicho reiteradamente y
valga por todas la siguiente cita:
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Ni el Estado ni las comunidades auténomas pueden considerar alte-
rado su propio dmbito competencial en virtud de esa conexién comuni-
taria. La ejecucion de los convenios y tratados internacionales en lo que
afectan a las materias atribvidas a la competencia de las comunidades
auténormas no supone, como resulta evidente, atribucién de una compe-
tencia nueva, distinta de la que en virtud de otros precepios va ostenta la
respectiva comunidad auténoma (STC 252/1988, FJ 2). De otro lado, el
Estado no puede ampararse por principio en su competencia exclusiva
sobre las relaciones internacionales (art. 149.1.3 CE) para extender su
dmbito competencial a toda actividad que constituya desarrollo, ejecu-
cion o aplicacion de los convenios y tratados internacionales y, en parti-
cular, del derecho derivado curopeo. Si asi fuera, dada la progresiva am-
pliacion de la esfera material de intervencién de la Comunidad Europea,
habria de producirse un vaciamiento notable del drea de competencias
que la Constitucidn y los estatutos atribuyen a las comunidades auténo-
mas {STC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 1).

Esto se estd negando sistemdticamente en el mundo de la seguridad. Se
¢std haciendo una interpretacidn tan amplia del concepto de relaciones inter-
nacionales que, si alguien sustrae un vehiculo en el municipio de La Jonque-
ra y se desplaza al municipio de Perpifidn, nos encontramos ante un asunto
internacional y un caso (hurto o robo de vehiculo a motor) que estaba bajo la
competencia de la Policia de la Generalitat pasa a ser competencia del Cuer-
po Nacional de Policfa. O bien, en el mejor de los casos, es preciso seguir el
circuito La Jonquera-Barcelona-Madrid-Estrasburgo/La Haya-Paris-Perpi-
flan. Eso no parece tener sentido, ni que congenie con los principios de efi-
cacia en la defensa de los derechos y libertades de los ciudadanos, ni que
vaya, insisto, contra el reparto constitucional de competencias.

¢ Qué argumento juridico podria impedir que la Policia de la Generali-
tat, siguiendo los criterios marcados en los convenios firmados por ¢l Es-
tado en este ambito, hiciese directamente la gestidn ante la Policia france-
sa (informando a quien sea necesario, lo que también se podria exigir en
sentido contrario}? No veo ¢l modo de encontrar alguno.

Por suerte, esto estd cambiando en los dltimos tiempos, aunque timida-
mente. El Acuerdo de la Junta de Seguridad del Pais Vasco de 14 de junio de
1993 autorizaba la conexidn de la Ertzaintza al Sistema de Informacion
de Schengen {SIS), via Secretaria de Estado de Seguridad, con el objeto de
poder facilitar la coordinacion con otros cuerpos de seguridad y organis-
mos. Posteriormente, también se ha llegado al acuerdo de permitir ¢l acce-
so de la Policia de la Generalitat - Mossos d'Esquadra al SIS v, a tal efecto,
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se estdn llevando a cabo las medidas técnicas necesarias para hacerlo efec-
tivo préximamente. Es obvio que serd preciso establecer las necesarias res-
tricciones de acceso, que por otro lado no serdn diferentes de las que ya
usan las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado para tener control de la
informacién que se introduce y de su uso. No tenemos por qué considerar
que los policias autondmicos serdn menos responsables que los cstatales.
Tampoco se puede considerar que compartir el acceso a la informacién
reste ningun tipo de efectividad. En la Republica Federal de Alemania, los
investigadores de los linder pueden acceder directamente al Sistema de
Informacién de Schengen y no parece que eso disminuya su efectividad.

Por otro lado, en el contexto europeo no es extrafio encontrar conve-
nios de colaboracién entre cuerpos policiales fronterizos, con independen-
cia de que sean cuerpos estatales 0 no. Asi es, por ejemplo, entre la policia
de Renania Palatinado y la Policia Nacional francesa y la luxemburguesa,
y entre las policias del sur de Inglaterra y la Policia Nacional francesa. En
el primer caso podria justificarse el hecho de que los ldnder alemanes dis-
ponen de algunos poderes para llevar a cabo acuerdos internacionales,
dado que se trata de un Estado federal. Pero en el caso inglés, la tnica jus-
tificacién es la operatividad. Y en los dos casos no parece que nadie se tire
de los pelos por la existencia de esta cooperacién, Como tercer ejemplo
podriamos citar el caso suizo, en el que la Constitucién prevé (articulo 9)
que los cantones puedan suscribir tratados con Estados extranjeros sobre
«economia publica, relaciones vecinales y policia», con alguna posibili-
dad, eso si, de intervencidn federal en caso de que el Consejo Federal for-
mule reclamaciones en otro canton.

Seria aconsejable que las experiencias internacionalcs ayudasen a
consolidar este cambio en la linea de actuacidn iniciada ultimamente por
las autoridades estatales, sobre todo cuando el mismo Tribunal Constitu-
cional ha dejado alguna puerta abierta. Para la cohesidn del sistema de se-
guridad estatal seria excelente que las comunidades auténomas con fuer-
zas de policia propias fuesen consultadas antes de suscribirse acuerdos
internacionales en el 4mbito de la policia y la seguridad y que fuesen ellas
las encargadas de su ejecucidn en el dmbito de sus competencias, sin tener
que plantearlo como reivindicacién politica. No existen razones objetivas
para considerar la seguridad como un dmbito material diferente de otros
previstos constitucionalmente, porque si bien es cierto que comporta ejer-
cicio de autoridad, también lo comporta el ejercicio de otras competen-
cias, donde las comunidades auténomas tienen potestades por ejemplo
sancionadoras en aplicacién de normativa comunitaria y nadie duda de
que estas administraciones son las que han de ejercerlas.
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LAS POLICIAS EN CATALUNA. )
LA POLICIA INTEGRALY SU CONEXION
CON EL RESTO DE LAS POLICIAS

AMADEU RECASENS BRUNET
Director de la Escola de Policia de Catalufia

1 - Introduccion

El nexo entre la policia y Catalufia nunca ha sido vivido como una re-
lacién pacifica. Desde su inicio, pero cn especial durante el dltimo siglo,
ha venido marcado por la conflictividad y una mirada ambigua entre el re-
celo y la funcionalidad, y a menudo sc ha encontrado en el ceniro o, mejor
dicho, justo en medio de los conflicios entre el Estado y Catalufia, y tam-
bién de los contenciosos internos de nuestro pais. Como instrumento de
poder, pero al mismo tiempo como elemento de identidad, ha estado pre-
sente de forma discreta pero recurrente en todos los grandes acontecimien-
tos de nuestra historia contempordnea. Hablar de policia en Catalufia sig-
nifica hablar de varios cuerpos, todos ellos vinculados de forma mds o
menos polémica a sus avatares recicntes mas significativos.

Por otro lado, hay que tener presente que existe una historia de la poli-
cia de Catalufia, es decir, la persistencia en el tiempo de una voluntad de
disponer de un modelo policial propio unido a los valores de democracia y
de autogobierno realizados mediante un modelo de Estado de derecho. La
reivindicacién de autogobierno por parte de Cataluna (asi como otras na-
cionalidades histéricas como el Pajs Vasco y Navarra) ha incorporado
siempre el reclamo de una policia propia y de unas competencias en mate-
ria de orden piiblico o scguridad ciudadana, entendiendo asi que sdlo se
puede desarroliar un concepto nacional si éste va ligado con la capacidad
de monopolio de la coaccidn legitima en los términos en que Max Weber
lo describis, al hablar del Estado: «el Estado moderno sélo puede definir-
se en ultima instancia a partir de un medio especifico que, igual que en
toda asociacion politica, le es propio, a saber: el de la coaccion fisica [...].
El Estado es aquella comunidad humana que en el interior de un determi-
nado territorio —el concepto del «territorio» ¢s esencial en la definicion—
reclama para €] {con éxito) el monopolio de la coaccidn fisica legftima»
(M. Weber, 1987).
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Esa reivindicacién policial, con motivaciones e intensidades diversas,
se ha producido de forma sostenida en estos ultimos afios, tanto en el 4m-
bito local como en el autondmico. Sin embargo, no podemos olvidar otros
momentos de nuestra historia reciente, en que se manifiesta que la policia
de la Generalitat moderna, y en concreto el cuerpo de Mossos d’Esqua-
dra, ha respondido sicmpre a la confianza que en €l depositaron el Gobier-
no y los ciudadanos de Catalufia con una total fidelidad a las instituciones
legitimas y democriticas, a las cuales ha defendido incluso a precio del
exilio, Ja persecucién y la disolucion (F. Escofet, 1973; X. Febrés,1999).

2 - La construccién de un modelo policial

2.1 - De la Constitucion a la Ley organica de fuerzas
¥ cuerpos de seguridad

En nuestra historia mas inmediata, es decir, aquella que empieza con
la promulgacidén de la Constitucién espafiola de 1978, la policia, el mode-
lo policial, ha sufrido un conjunto de avatares que le han dado una trayec-
toria compleja, por no decir dificil. De ahi se desprenden una serie de pro-
blemas cuyo andlisis puede permitir una comprensién mds profunda de lo
que ha sido la construccidn del actual modelo policial en Espafa y en Ca-
talufia. El primer problema que hay que afrontar lo podemos definir de
una manera cruda: la falta originaria de un modelo policial claro y concre-
to y la instauracién en su lugar de un modelo «de hecho», producto de la
evolucién divergente y mal controlada de tres niveles policiales.

La Constitucién espafiola, cuya publicacion y entrada en vigor se produ-
Jo en diciembre de 1978, dedicaba un conjunto de articulos a la seguridad
ciudadana y a la policia. Algunos de ellos definen aspectos tan fundamen-
tales como la mision (articulo 104), la funcién de policia judicial (articulo
126}, o la competencia (articulo 149.1.29, 148.1.22). Otros articulos inciden
en aspectos més puniuales pero siempre fundamentales como la sindicacién
(articulo 28) o la inelegibilidad e incompatibilidad de los policias en activo
para ocupar escanos de diputado o senador. En un dmbito mads lejano, pero
concordante, articulos como el 17 (detencion y habeas corpus), 18.2 (invio-
labilidad dcl domicilio) o 19 (entrada y registro y libre circulacién) tienen
una clara incidencia en la actividad policial (J. Barcelona, 1997).
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Ahora bien, en el posterior desarrollo normativo de este marco se pro-
dujeron lagunas y carencias, y una en concreto fue bastante significativa,
la del articulo 104, que es pieza clave del modelo policial. En realidad, des-
de 1978 hasta 1986 no existié una normativa plenamente constitucional
al respecto. La policia se regia por una Ley de policia, la Ley 55/1978, de
4 de diciembre, preconstitucional —que no inconstitucional—, promulga-
da precipitadamente por el Gobierno de la UCD bajo los auspicios de su
ministro de Interior, Rodolfo Martin Villa. La Ley vio la luz dos sema-
nas antes de la Constitucion, probablemente para no tener que afrontar la
elaboracion de una ley posconstitucional que hubiera tenido que regular
aspectos como las funciones de las diferentes administraciones y sus poli-
cias o el sindicalismo policial, que desde el punto de vista histérico-po-
litico no debian ser oportunas en aquel momento a criterio del Gebierno
(R. Martin Villa,1984).

Tampoco se puede decir que el articulo 149.1.29 y concordantes de la
Constitucién aclarasen de forma indudable el concepto de la seguridad pu-
blica ni las distribuciones competenciales entre los tres niveles de Admi-
nistracion (estatal, autondmico v municipal) consagrados en la Carta Mag-
na. El esfuerzo de definicion y de delimitacion conceptual llevado a cabo
por los intérpretes de la Constitucién, especialmente por el Tribunal Cons-
titucional, a pesar de su indiscutible valor, tampoco fue totalmente aclara-
torio. La dificultad se manifiesta bajo forma de varios conflictos compe-
tenciales y de una doctrina no siempre uniforme ni constante, como se ha
demostrado suficientemente (A. Palau, 1996). El resultado en cuanto a las
diferentes policfas dependientes de las diversas administraciones, fue que
cada una evoluciond desarrollando modelos propios de acuerdo con sus
compelencias y sus aspiraciones.

Asi, el Estado mantuvo una estructura centralista basada en los gran-
des cuerpos estatales (Guardia Civil, Policia Nacional y Cuerpo Superior
de Policia) sin otra estrategia que el inmovilismo expectante salpicado de
timidos ensayos de desconcentracion administrativa. Los tnicos esfuerzos
se hicieron en el intento de modificar la imagen. Cambioes de uniformidad
y de técnicas policiales, como por ejemplo un fallido experimento de pa-
trullaje «de barrio», fueron tentativas comunes y frecuentes.

La mayoria de las comunidades auténomas optaron por no incluir en
sus estatutos de autonomia el desarrollo de policias propias. y no todas las
que lo incorporaron lo ejecutaron. De hecho, solo le llevaron a cabo el
Pafs Vasco (artfculo 17 y disposicién transitoria cuarta), Cataluia (articu-
los 13, 14 y disposicion transitoria primera) y Navarra (articulo 51 del tex-
to de reintegracién y amejoramiento del régimen foral de Navarra). Los
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modelos de estas comunidades fueron, naturalmente, aquellos estados de
estructura federal con policias desarrolladas como Alemania y, parcial-
mente, Estados Unidos o territorios de amplia autonomia con modelo poli-
cial propio como Quebec (I. Curbet, 1987). Otras comunidades hubieran
podido optar también por la creacién de policias autonémicas, por tenerlo
asi establecido en sus estatutos de autonomia: Canarias (articulo 30),-An-
dalucia (articulo 14), Galicia (articulo 27) y la Comunidad Valenciana
(articulo 36). La opcidn de estas comunidades, no obstante, fue la de no
desarrollar esta competencia y, a partir de la Ley de 1986, acogerse a la
posibilidad de tener, en lugar de policia autondmica, unidades adscritas
del Cuerpo Nacional de Policia. Excepto en Canarias, que no tiene ni si-
quiera esta unidad, pero que ha manifestado reiteradamente la voluntad de
desarrollar un medelo propio.

En cuanto a los municipios, se vivié un renacimiento de las policias
locales a partir del afan y la voluntad de los nuevos consistorios democra-
ticos de disponer de una policia préxima a los ciudadanos (J. Bosch,
1981). Esto hizo que muchos responsables del ambito municipal volvieran
sus ojos hacia pafses con policias de fuerte tradicién local, como por ejem-
plo el Reino Unido o Estados Unidos.

El resultado de la progresion de estas tendencias fue el de un modelo
policial triple, con profundas diferencias y a menudo solapado. Esta evolu-
¢ién, en el marco constitucional ya expuesto, generé una de las situaciones
policiales més ricas y a la vez complejas de Europa. De hecho se mantienen
las caracteristicas de un Estado centralista con cuerpos policiales nutridos y
bien dotados y, al mismo tiempo, para tres comunidades funciona o funcio-
nard un régimen casi federal al estilo alemdn. En referencia a los munici-
pios, muchos de ellos mantienen policias locales con importantes funciones
y en algunos casos voluntad de policia integral, mientras que otros dispo-
nen de cuerpos poco operativos o incluso meramente testimoniales.

En 1986, finalmente, se promulgd una ley que derogaba la Ley 55/
1978: se trata de la atn vigente Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de
fuerzas y cuerpos de seguridad (LOFCS). Es una norma que deja cierto re-
gusto agridulce, ya que era muy esperada y, de hecho, hay que valorarla
como un avance per se, por la simple circunstancia de haber sido promul-
gada. Ahora bien, por otro lado, fue una magnifica ocasién perdida para
establecer un modelo moderno, 4gil y que sacara provecho de los aspectos
positivos de la diversidad policial del Estado (A. Recasens, 1986).

El articulado es con frecuencia fruto de un compromiso politico y en-
tre poderes policiales, que deja transparentar los recelos, las carencias, la
avaricia, las incapacidades, las lagunas y la imposibilidad de cumplimiento
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de alguno de los aspectos de esta Ley. Se impone, pues, su modificacién en
profundidad, o mejor adn, la elaboracién de una nueva ley que explore y
avance en temas como la definicién y reparto de funciones entre adminis-
traciones y fuerzas policiales, la clarificacion de la estructura orgénica y
funcional de la policia judicial, la eficacia de los drganos de coordinacion,
etc. Pero es preciso sefalar en este punto que cualquier reforma que pre-
tendiera «cerrar» atin mas la Ley o ir en contra del desarrollo del modelo
descentralizado y plural de policia serfa no sélo anacrdnica e irreal sino
contraproducente y nefasta, puesto que irfa tanto en contra del desarrollo
autonoémico como también de las recientes reformas policiales europeas
descentralizadoras y afectaria gravemente a la que con toda probabilidad
constituye la mayor riqueza del desarrollo policial espafiol: su experiencia
de cooperacién y coordinacién. Que estas caracteristicas no se desarrollen
a veces en toda su extensién no significa que haya que retroceder en el mo-
delo, en todo caso refleja la incapacidad de quienes deben desarrollarlas.

En cuanto a Catalufia, la concrecidén de su Estatuto de autonomia en
esta materia se produjo a partir del traspaso de los Mossos d’Esquadra a la
Generalitat. De hecho, los Mossos d’Esquadra, que habian desaparecido al
inicio del régimen franquista, se reinstauraron por Decreto de 21 de julio
de 1950. Se constituyeron no como cuerpo propiamente dicho, sino coma
seccion dependiente de la Diputacién de Barcelona bajo el control de los
ministerios de Defensa y de Gobernacidn, y de manera casi ornamental a
pesar de que disponian de ciertas competencias de vigilancia de edificios
¢ instalaciones del 6rgano al que pertenecian (G. Cardona, 1981). El tras-
paso de la secci6n de la Diputacién a la Generalitat se produjo mediante el
Decreto 93/1982, de 22 de abril, mientras que ia Ley —de un sélo articu-
lo— de creacién de la Policia Autonémica de la Generalitat de Catalufia es
de 1983 (Ley 19/1983, de 14 de julio). En 1994 se promulgd una nueva
Ley, la 10/1994, de 11 de julio, de la Policia de la Generalitat - Mossos
d’Esquadra, que es la actualmente vigente.

Pero en realidad, y excepto algunas funciones residuales y otras pun-
tuales y limitadamente importantes (aigunas brigadas), los Mossos d’Es-
quadra no se habian desarrollado ni operativamente ni como cuerpo. Hubo
que esperar a los acuerdos entre el Estado y la Generalitat o, mejor dicho,
entre el Ministerio del Interior y la Consejeria de Gobernacion, de 1994-
1995 para constatar el inicio de la asuncién plena de competencias por
parte de la Policia Autonémica - Mossos d’Esquadra. Esto comportd el co-
mienzo del despliegue territorial sistemdtico de este cuerpo policial, que
hoy en dia se encuentra en plena expansion.
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2.2 - La solucion de un dilema

En ¢l fondo de esta tematica, sin embargo, se ocultaba un grave dile-
ma en cuanto al modelo policial cataldn, que ha sido fuente de debates
desde la restauracion de la democracia. Se puede resumir con la siguiente
cuestién: ;Era mejor refundar los Mossos d’Esquadra y convertirlos en la
Policia de la Generalitat, con clara vocacién de policia integral de Catalu-
fia, 0 habfa que asumir el mando (y ¢n ese caso s6lo el funcional o bien el
funcional y también el organico) de todos los cuerpos y fuerzas de seguri-
dad presentes en Catalufia mediante un traspaso en bloque de recursos hu-
manos y materiales?

En ambos casos, habria que redefinir el papel de las policias locales.
En el primer escenario, para ver cudl es su vinculacién con la Policia Au-
tondémica, y en el segundo porque quedarian fuera de un eventual traspaso
de policias estatales, y habria también que redefinir su situacién y compe-
tencias. En este ultimo modelo, cabria preguntarse, dado que la Generali-
tat de Catalufia puede o debe asumir el control de la policia estatal, si no
deberia asumir también el de las policias locales, ya que parece incoheren-
te ser la Unica autoridad y, a la vez, tener cuerpos de policia fuera de esta
autoridad. Una vez mds, la reproduccién mimética de la Generalitat repu-
blicana no tiene sentido, porque durante la Segunda Republica las policias
locales no tenian el nivel competencial del que disponen en la actualidad y,
de hecho, en sus memorias, el que fuera comisario de orden piblico de la
Generalitat republicana, Frederic Escofet, no las tiene presentes; ni siquie-
ra las cita entre las fuerzas de orden puiblico (F. Escofet, 1973, pdg. 132).

En cualquier caso, el dilema se resolvid, casi desde el principio, a fa-
vor del desarrollo de un cuerpo propio de la Generalitat, con la Ley de
1983 y sobre todo en el momento crucial de 1994-1995 cuando se discu-
tieron los acuerdos de delimitacién de funciones policiales ya citados en-
tre el Ministerio del Interior y el Departamento de Gobernacién del Go-
bierno cataldn. Con esto, el modelo policial actual se separaba claramente
del de la Generalitat de la Segunda Repiblica, cuando se nombré un comi-
sario general de orden piiblico que supuestamente mandaba a todas las
fuerzas y cuerpos de seguridad de Catalufia. Este mandato, sin embargo,
tiene mds de mito que de realidad, tal como se puede apreciar en las me-
morias de su principal protagonista, el comisario general de orden publico,
sefior Frederic Escofet, en una cita que considero hay que reproducir a pe-
sar de su extension:
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La GNR [Guardia Nacicenal Republicana, nombre con que se habia
rebautizado a la Guardia Civil| en Cataluiia dependia directamente del
consejero de Gobernacidn de la Generalitat (pdg. 117) [...] Con el presi-
dente Companys, el diputado Sr. Tarradellas y el comandante Viceng
Guarner salimos al balcén de la comisarfa general gue daba a la Via La-
yetana. B! especidculo que se ofrecia a nuesiros ojos era magnitico, pro-
cedia la columna a una cierta distancia una escuadra en orden desplega-
do y después los guardias y los soldados de intendencia, en columna de
dos, iban por las dos aceras arrimados a las fachadas de las casas con las
armas a punto, siguiendo al jefe, el coronel Escobar, el cual, solo y por
el medio de la calzada, y con su bastén de mando en la mano marchaba
con paso lento y arrogante. Se hizo un silencio total cortado solamente
por los pasos de los guardias y los soldados [...].

Sigue mas abajo diciendo:

No pudimos evitar [y ahora se refiere al presidente Companys, el
diputado Tarradellas, e] comandante Guarner y a €l mismo] que un esca-
lofrio nos recorriera por todo el cuerpo ante el temor de un posible en-
gafio que nos dejara a la merced de la GNR si ésta se giraba contra no-
sotros. Cuando el coronel Escobar llegé ante el baleén de la comisaria
general levanto el brazo vy grité un estentdreo «jAaaaltooo!» que, como
un eco, fue repetido por todos los jefes de las unidades que constitufan
la columna. El coronel dio frente al balcén v, haciendo la salutacion mi-
litar, dijo con voz fuerte y segura: «A sus érdenes, sefior presidente»,
|El comisario general Escofet manifiesta que entonces se dieron cuenta
de que la Repiiblica estaba salvada en Catalufia] (Escofet, 1973, pig.
311-312).

Ciertamente, los hechos, la situacién politica y social son muy dife-
rentes y no se pueden comparar con los actuales; pero, como ejemplo, el
texto muestra que el mando del Gobierno cataldn y del comisario general
de orden piblico era, cuando menos, relativo, y que en situacion de extre-
ma gravedad, la autoridad de la Generalitat sobre las fuerzas y los cuerpos
de seguridad se demostré manifiestamente insuficiente.

Por otro lado, y porque los tiempos son otros, la situacion de estos il-
timos afios, ademads, hacia inviable un traspaso de fuerzas y cuerpos de se-
guridad del Estado a la Generalitat. En primer lugar, el Estado no estaba
en condiciones de hacerlo teniendo en cuenta su propia estructura, la natu-
raleza militar de la Guardia Civil y la conflictividad interna que eso le hu-
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bicra generado. La Generalitat, por su parte, hubiera tenido serios proble-
mas de absorcion del grueso funcionarial que una operacion de esa indole
representaba, y habia que contar ademads con la posible oposicién de cier-
tos sectores de la sociedad catalana. En cuanto a las policias locales, su si-
tuacion tampoco era ahora la de la época de la Segunda Republica, por
cuyo motivo el dilema constitufa, en el fondo, un falso dilema que sélo te-
nia como posible la solucién adoptada, con todos los problemas que haya
podide generar.

En este marco hasta ahora expuesto, se iba perfilando un modelo poli-
cial fruto de la fuerza de los hechos méas que de una visién de conjunto
para todo el Estado. Y ese modelo, como ya se ha dicho, es complejo. En
sintesis, tenemos tres niveles de administracidén con posibilidad de crear
policias propias (el Estado, ciertas comunidades autdnomas v ciertos mu-
nicipios) y una Ley reguladora, la Ley de 1986, que establece una division
territorial y funcional totalmente deficiente.

En el Estado, Ia fusidn del Cuerpo Superior de Policia con la Policia
Nacional dando lugar al Cuerpo Nacional de Policia (CNP), se ha consu-
mado de derecho con la Ley de 1986 pero no claramente de hecho, de for-
ma que s¢ puede hablar de una yuxtaposiciéon mas que de una fusion. Una
parte del Cuerpo Nacional de Policia parece no haber superado la divisién
original y tendria atin aspiraciones de formar un nicleo reducido, de ilegar
4 ser una €lite dentro de la policia, construyendo o reconstituyendo asi un
nuevo cuerpo superior. En las comunidades auténomas con policia propia,
este planteamiento se veria aparentemente favorecido por ¢l hecho de que
el replicgue de la policia estatal podria tender a dejar en estos territorios
un ndmero de policfas limitados pero muy cualificados.

Por otro lado, la divisién de funciones entre el Cuerpo Nacional de
Policia y la Guardia Civil, establecida en los articulos 11 y 12 de la
LOFCS es totalmente indeterminada. En algunos casos s¢ ha incumplido
directamente (articulo 12.¢)), en otros la indefinicién (fruto de las tensio-
nes entre los cuerpos en ¢l momento de elaborar la Ley) no permite esta-
blecer una clara diferenciacion, ni funcional ni territorial, al producirse
constantes excepciones a las reglas que la propia Ley estipula, de manera
que al final de la lectura de los articulos citados, se puede pensar con fun-
damento que todo el mundo puede hacer de todo en todas partes.

En relacidn a las policias locales, la Ley rcgula, en cuatro articulos
(51-54), mds de mil setecientos cuerpos policiales de todo el Estado, que
van de uno a mds de tres mil policias. Obviamente la pretensién es utdpica
y se pueden encontrar bastantes cuerpos de policia local que ni pueden ni
podran nunca, por razén de sus recursos humanos y materiales, realizar las
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tareas encomendadas en el articulo 53. En el otro extremo, tenemos a bas-
tantes cuerpos de policia local que, por su magnitud y por las mismas ra-
zones, podrian hacer muchas mds cosas de las establecidas en el citado ar-
ticulo. Y, de hecho, las estdn realizando.

En el caso de las comunidades auténomas, como ya se ha dicho, diez
no tienen policia propia y por tanto impera en ellas el modelo centralista
de Estado y de policia; una —Canarias— parece buscar vias propias de
desarrollo todavia no suficientemente concretadas; tres —Andalucia, Va-
lencia y Galicia— tienen unidades adscritas, es decir, policia del Estado
(CNP), a disposicion de las comunidades auténomas con dependencia
funcional del gobierno autonémico y orgdnica de su propio cuerpo cstatal,
segtin el articulo 47 de la LOFCS y en algunos casos existen convenios
puntuales de cooperacién entre comunidades auténomas y cuerpos estata-
les de policfa. Catalufia, el Pais Vasco y Navarra, con diferentes niveles,
disponen en cambio de policia autondmica propia con vocacion de policia
integral. Respecto a estos territorios, se puede hablar practicamente de un
modelo policial de tipo federal.

3 - Un modelo policial complejo

La situacién hasta aqui descrita quiere decir, hoy por hoy, que en Ca-
talufia tenemos una policia autonémica y unas policias locales que, con-
juntamente, deben formar la Policia de Catalufa. Y tenemos también unas
policias estatalcs (el Cuerpo Nacional de Policfa y la Guardia Civil) que
permanecen en Catalufia para llevar a cabo las funciones que les son pro-
pias, es decir, las extra y supracomunitarias. Y esto nos lleva a discutir ¢l
concepto de policia integral. En un escenario en que estamos hablando de
una policia de Catalufia compuesta por policia autondémica mas policia lo-
cal (deberemos ver en el futuro cémo se concreta esta suma y a qué nive-
les se realiza) y teniendo también una policia estatal que es igualmente
una suma de dos cuerpos con ambitos y funciones diferenciados, es evi-
dente que el concepto de policfa integral comprendida como una iinica po-
licia en un tnico territorio es impensable y hoy dia no tiene viabilidad. In-
cluso en el caso que nos plantedramos que algin dfa la policia autonémica
y local constituyesen un solo cuerpo, mientras el Estado espafiol siga sien-
do un Estado unitario, quedardn en Catalufia policias estatales para desa-
rrollar las funciones que son propias del Estado. Es decir, que es bastante
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dificil de pensar, incluso haciendo una prospectiva a més largo plazo, en
una policia integral entendida en este sentido y vista desde esta Gptica.

Incluso, y esto ya no es prospectiva sino ciencia ficcién, conjeturando
que se llegara a una Gnica policia en la que estuvieran unificadas policia
autonomica, local, Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil, incluso en
esta hipétesis tampoco cabria hablar de integralidad puesto que hay que
tener en cuenta que una policia moderna deberia tener presente la existen-
cia de una estructura policial europea (Europol) y de una organizacion in-
ternacional (Interpol). Este hecho significa forzosamente la existencia de
contactos entre el espacio policial cataldn y el espacio policial europeo e
internacional. Es necesario, y lo serd todavia mds en el futuro, establecer
uniones, contactos y protocolos de actuacién con una policia europea, ya
sea bajo la forma de organismo de intercambio de informacién, ya sea
bajo Ia forma —ahora mismo mds improbable— de cuerpo policial supra-
nacional (A. Recasens, 1995) o con policias de estados vecinos.

Por otro lado, una policia moderna no esta en condiciones de funcio-
nar sin unas implicaciones sociales, es decir, la policia no puede actuar
como una caja opaca sino que debe tener contactos y relaciones estructu-
radas con los ciudadanos (llimense juntas de seguridad, consejos de segu-
ridad ciudadana, etc.) que le impidan el corporativismo de tipo aislacionis-
ta. Y eso es vélido no sélo en Catalufia sino en toda Europa.

Sien cambio es posible entender la policia como un sistema, una uni-
dad que busca una coherencia y una vida propias. En este marco, el con-
cepto de integralidad adquiere utilidad y sentido. Un sistema puede ser
abierto o cerrado, pero en todo caso debe tener una unidad, una frontera
con su entorno. Tiene que ser entero, es decir, integro. En este sentido, una
policia debe tener los suficientes elementos internos, de cohesién y estrue-
turacion para poder funcionar. En otras palabras, una policia, desde esta
optica sistémica, o es integral o no es policia. Pero ese elemento, que po-
driamos identificar desde otras perspectivas con el término de cuerpo poli-
cial (si bien hay diferencias sustanciales de enfoque debido a la conno-
tacion de sistema de valores subyacente al concepto de cuerpo como
corporacidn o corporativismo) no es suficiente. No basta con hablar de un
sistema policial desubicado en el tiempo v el espacio, fuera de su realidad
social e histérica.

Un sistema cerrado en sus fronteras y aislado tiende a la entropfa y a
lIa muerte. En cambio, un sistema «vivor lo es debido al intercambio con
S$u entorno, a su apertura. Un sistema que no intercambie, que no interac-
tie con el entorno, que no esté constantemente emitiendo-recibiendo in-
formacion, tiende a aislarse y a extinguirse. La policia, por tanto, concebi-
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da como sistema abierto y vivo gracias a su insercion en la sociedad nece-
sita irremisiblemente su integridad, necesita ser una policia integral.

Para ser realmente integral, una policia arraigada en la sociedad nece-
sita ademads el requisito o complemento indispensable de poder cumplir en
un momento histérico-social concreto todas las misiones que tiene enco-
mendadas en un territorio determinado, es decir, que no debe depender de
otros para conseguir los objetivos que tiene encargados. Esta es posible-
mente la forma mas razonable de hablar de integralidad. Pero entonces de-
berfamos plantearnos si las policias que tenemos relinen estos pardmetros,
si retinen las condiciones necesarias y estin preparadas para cumplir sus
objetivos. Por ejemplo, en los casos de las policias locales, es evidente que
los supuestos que la LOFCS les atribuye generan una importante proble-
mitica, ya que en algunos casos muchas de ellas no pueden llegar a cum-
plirlos por las razones antedichas y, por tanto, no estarian funcionando
coma policia integral debido a la incapacidad de llevar a cabo las funcio-
nes encomendadas, o sea, estdn en una situacion de «hipointegralidad».
Estas realidades generan situaciones que impiden a las policfas mantener
su coherencia tanto interna como externa, y las hacen entrar en contradic-
ciones respecto a su estruclura sistémica.

Resumiendo este punto, si por integral entendemos una tnica policia
operando en un tinico territorio, esto parece imposible por ahora y para el
futuro inmediato. Un sistema de esta indole en un entorno sociopolitico
como el actual en Catalufia, Espafa y Europa, y con los requisitos de ac-
tuacién a nivel macro y micropoliciales que estas sociedades globalizadas
(U. Beck, 1998 v J. Habermas, 2000} exigen cada vez mds. probablemente
no podria resistir sus propias tensiones, y menos todavia su aislamien-
to (se generan, por ejemplo, fuertes tensiones al tener que hacer al mismo
tiempo de policia de proximidad y luchar contra el crimen organizado
internacional). O bien explotarfa orgdnica y funcionaimente y crearfa mi-
crounidades dentro del cuerpo que tenderian a disgregarlo, o bien moriria
de su misma incapacidad de relacionarse con el entorno, con otras poli-
cias, con la sociedad, etc. Si, al contrario, entendemos por integral una po-
licia que es coherente en si misma y constituye una unidad sistémica, en-
tonces el concepto de integralidad se convierte en requisito de existencia y
elemento necesario para desarrollar correctamente su funcién cumpliendo
todas las misiones que tiene encomendadas. En este sentido, esto permite
la convivencia de varias policias integrales en un mismo territorio. El
ajuste de la normativa a las capacidades y las definiciones de policia que
se establezcan en cada momento y su correcta coordinacion llega a ser en-
tonces elemento imprescindible.
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4 - La Policia Autonémica de Cataiuiia: una policia integral

Con los pardmetros hasta aqui citados, debemos considerar la Policia
de la Generalitat - Mossos d’Esquadra como una policia integral y para
que esto se haga realidad habrd que analizar si la relacidn entre capacida-
des y definiciones y el marce normativo es la correcta.

El Estatuto de autonomia de Catalufia en el ya citado articulo 13 no
hace una defintcién de qué es la Policia de la Generalitat y se limita a esta-
blecer un listado de funciones para esta policia, haciendo al mismo tiempo
reserva expresa para las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado de una
serie de servicios policiales.

La LOFCS, en su disposicién final segunda, establece que la Policia
Autonémica de Cataluna se rige por su propia normativa, excepto algunos
articulos de la citada Ley, que son de aplicacion directa, pero tampoco
efectia un claro reparte funcional ni plantea ninguna clase de definicion.
Por su parte, la Ley 19/1983, de creacion de la Policia Autondmica de la
Generalitat, tampoco incorpora ningun elemento nuevo respecto de lo ya
regulado.

La Ley 10/1994, de 11 de julio, de la Policia de la Generalitat - Mos-
so0s d’Esquadra es ya mas explicita tanto en su exposicion de motivos
como en ¢l texto articulado respecto a las funciones y los objetivos de esta
policia, estableciendo algunos elementos definitorios en sus primeros ar-
ticulos y elaborando una lista de funciones y un marco organizativo. Todo
ello, no obstante, y a pesar de definirse juridicamente como policia ordina-
ria e integral (articulo 12), no permite todavia hablar de una policia inte-
gral en el sentido que se ha venido definiendo, ya que son fundamentales e
inherentes a la definicidn los elementos de relacién con el entorno. Estos
elementos podemos definirlos desde dos grandes dmbitos: la relacién con
las demas policias y Ia relacién con los ciudadanos.

Hasta el momento en que se hace efectivo el despliegue de Ia Policia
de la Generalitat - Mossos d’Esquadra, no se puede apreciar su paso de
policia embrionaria a policia integral. Dicha policia, tiende a adquirir enti-
dad propia (unidad y corporalidad como sistema) a partir del estableci-
miento de delimitaciones respecto a otras policias con presencia en el mis-
mo territorio. En este sentido es crucial [a negociacidn de 1994 entre ¢l
Ministerio del Interior y la Consejeria de Gobernacién del Gobierno cata-
l4n, que se tradujo en los acuerdos adoptados por la Junta de Seguridad de
Catalufia el 17 de octubre de 1994, en que se explicita el modelo de susti-
tucidn y se delimitan las funciones de la policia estatal, dejando asi el res-
to de actuaciones en la esfera de la Policia Autondmica. El citado acuerdo
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establece que «la asuncién de funciones y el despliegue de la Policia de la
Generalitat de Cataluia - Mossos d’Esquadra se fundamentan en el mode-
lo de sustitucién, por el cual la Policia Autondmica se desplegara gradual-
mente y asumird las funciones que le corresponden y en ese momento de-
jardn de efectuarlas las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado».

«La fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado dispondrdn, en todas
las comarcas, de las dependencias y el personal adecuado para el desarro-
llo de las funciones que les son propias». Estas funciones atribuidas a las
policias estatales se incluyen en un anexo y sc dividen en tres grandes blo-
ques:

a) Policia de seguridad ciudadana: con temas como vigilancia y pro-
teccion de dependencias y personalidades de ambito estatal, vigilancia de
costas, fronteras y aduanas o de puertos y aeropuertos de gestidn esta-
tal, etc.

b} Policia administrativa y de documentacion: centrada basicamente
en documentacion estatal, control de entrada y salida del territorio, armas
v explosivos, resguardo fiscal del Estado, contrabando, etc.

¢) Policia judicial e investgacion criminal: referida fundamentalmen-
te a delitos extra o supracomunitarios.

Pero esto aiin no era suficiente ya que quedaba por delimitar el espa-
cio entre la Policia Autondémica y las polic{as locales. Esta distribucidn em-
pieza a concretarse mediantc convenios de cooperacién y coordinacion
entre la Policia de la Generalitat y las diferentes policias locales. El prime-
ro, ¢l que marcé la pauta, fue el formalizado en la ciudad de Girona el 18
de enero de 1997, En é] se manifiesta la voluntad de «lograr un sistema
de seguridad de cardcter giobal, que integre la diversidad de funciones de
los cuerpos policiales dependientes de la Generalitat de Catalufia y de la
corporacién municipal». También es «voluntad de las partes conseguir
la maxima cooperacién y coordinacién para vertebrar las funciones enco-
mendadas a los cuerpos policiales que dependen de ambas administra-
ciones».

Se trata, como el mismo texto indica, de un intento de delimitar fun-
ciones y fijar aspectos operativos y, para ello, se establece un sistema muy
detallado de tareas con manifestacion de cudl de los dos cuerpos lo ejerce-
rd, 0 bien si serd de ejecucion conjunta. Para evitar distorsiones y lograr
una buena cooperacidn, se incorpora una «Mesa de coordinacién opera-
tiva» que tiene como misiones fundamentales el estudio de la casuistica
relativa a la concurrencia simultdnea de funciones compartidas de ejecu-
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cion indistinta, elaborando sus correspondientes protocolos y proponiendo
también las modificaciones y actualizaciones que coasidere pertinentes.
Serd también misidn de esta Mesa poner en comun los datos obtenidos por
los dos cuerpos y, en sintesis, resolver posibles incidentes.

Por otro lado, el despliegue de los Mossos d’Esquadra en el territorio
ha permitido la convivencia y la interaccion con la ciudadania, dandose
asi todos los elementos necesarios para la constitucion de una policia que
en estos momentos se puede definir como integral, es decir, individualiza-
da respecto a su entorno pero a la vez interactuando con él y creando con-
juntamente una unidad superior.

Sin embargo, no se completaria el escenario si no se tuvicra en cuenta
la relacion existente entre la policia y el sistema de justicia ¢riminal. Los
sistemas tienen tendencia a integrarse en otros mas amplios, por tanto si
miramos a la policia como un sistema no podemos dejar de verla como
subsistema o parte integrante de un engranaje mas complejo, el sistema de
Jjusticia criminal. Se trata del conjunto formado por la policia, la Adminis-
tracién de justicia y los organismos encargados de la ejecucion de las pe-
nas, que no han de ser vistos como elementos separados sino como un
conjunto integrado.

En el caso de Catalufia, no podemos hablar de policias integrales sin
tener en cuenta la necesaria relacion entre policia y Administracién de jus-
ticia, ya que la falta de entendimiento y/o cooperacidn enire ambas pon-
dria en crisis el funcionamiento de todo ¢l sistema de justicia criminal.
Esto es especialmente complejo en la medida en que los tres niveles poli-
ciales presentes dependen cada uno de su propia administracién mientras
que la Administracién de justicia sigue siendo dnica y centralizada.

Tal como se plantea actualmente el Sistema de Justicia Criminal, difi-
cilmente podrd funcionar de manera regular —no digamos ya 6ptima— si
no existe un acuerdo entre administraciones. Pero con ello no se solventa-
rédn las carencias de fondo del sisterna en el 4mbito estatal espafiol. Existe
una notable falta de claridad respecto del proceso penal, que revierte en
problemas y deficiencias respecto de la policia judicial, su concepto y su
operatividad.

En efecto, la indefinicidn que planea sobre el proceso penal respecto
de la disyuntiva entre la figura del juez de garantias y/o el de instruccidn,
las importantes o inhabilitantes disfunciones del sistema carcelario, etc.,
repercuten en la operatividad y el modelo policial, y viceversa.

Al constituir, el Sistema de Justicia Criminal, un sistema integrado,
ninguna de sus partes integrantes es ajena a los problemas y vicisitudes de
las demds. E! Sistema de Justicia Criminal, en los modelos de estado-na-
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cion modernos, adolece en general de una serie de disfunciones que ya de
por si lo convierten en problematico. La incapacidad manifiesta del mode-
lo carcelario de cumplir su objetivo rehabilitador, la lentitud y endémica
falta de medios de la justicia o los problemas corporativos y de falta de co-
municacion entre policias son, entre otros muchos, problemas comunes a
todos los estados con un modelo similar derivado de la evolucién moderna
del estado social y democritico de derecho. Elle se agrava cuando, ade-
mas, la distribucidn territorial y competencial estd desequilibrada, como
es el caso cataldn en el que policia y sistema penitenciario dependen en
gran medida del gobierno autdnomo, mientras que la administracién de
justicia sigue, en su prdctica totalidad, pautas estatales; las competencias
de la comunidad auténoma son materiales pero la visidn de justicia asi
come la provision de jueces, magistrados vy fiscales, y la normativa tanto
orgdnica comeo procesal y penal siguen siendo Unicas.

El Sistema de Justicia Criminal espaiiol por tanto sufre, ademads de los
desequilibrios que ya podemeos calificar de endémicos en los estados mo-
dernos, un conjunto de desequilibrios propios que en el fondo derivan de
la misma indefinicidn del estado de las autonomias, hibrido de dudoso
equilibrio entre un estado centralista y otro de corte federal.

El problema se plantea entonces a nivel de concepciones generales, en
el dmbito de los modelos de estado, de Sistema de Justicia Criminal y de
policia que se pretenden para el futuro. Y probablemente tales modelos
ticnen que configurarse en un plano ideal que deberia ser coherente, y
plasmarse en un plano real que se desarrolle en la permanente evolucién
del dia a dia, en una construccidn clara y armdnica.

Como sca, lo que no puede aseverarse s que nos hallemos actualmen-
te ante un modelo acabado, coherente y arménico. La tendencia y el equi-
librio entre realidad y modelo ideal deberian ser, pues, determinantes en el
futuro, tanto a corto como a mds largo plazo.

5+ Una aproximacion a la concepcion de modelos

Hablar de modelos es hablar de construcciones tedricas que tratan de
reproducir tofal o parcialmente la realidad para comprenderla mejor y
eventualmente avanzar en hipotéticas propuestas de reforma. Por ello se
puede decir que los modelos policiales cumplen su misidn con su mera
plasmacion tedrica, es decir, bidimensional. Son tiles para trabajar hip6-
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tesis, y muchas de las ciencias empiricas se basan cn ellos para analizar
problemas que, en la realidad tridimensional, son demasiado complejos
para su correcto manejo.

Para que un modelo sea eficaz, no obstante, es preciso que el mismo
pueda ser remitido, devuelto a la realidad, ya que si no guarda relacidn con
€sta, los planteamientos y andlisis efectuados a partir de dicho modelo
seran, en el mejor de los casos, incxplicables, y en el peor, contraprodu-
centes.

Si ademas, confundimos el modelo con la realidad, el error se agrava-
rd al confundir un elemento bidimensional {el modelo) con una tridimen-
sional (la realidad) vy nos hallaremos de pleno en la teoria de los objetos
imposibles, segtin la cual: «Un objeto imposible posee una representacion
bidimensional que el ojo interpreta como un objeto tridimensional, si el
ojo determina simultineamente que es imposible que ese objeto sea tridi-
mensional es que la informacion espacial contenida en la figura es auto-
contradictoria» (B. Ernst, 1992, pig. 45).

En el marco de los modelos que idealmente se pueden dibujar en dos
dimensiones pere que son irrealizables en tres dimensiones, podemos in-
cluir el Sistema de Justicia Criminal, que se podria adaptar al dibujo clasi-
co de un objeto imposible:

SISTEMA DE JUSTICIA CRIMINAL

EJECUCION PENA
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Ello nos lleva a una aparente paradoja, ya que en teoria el modelo de
Sistema de Justicia Criminal supuso un avance frente a pricticas anterio-
res tanto de tipo policial como judicial o carcelario, y por ello, desde una
Optica garantista, parece conveniente que tal modelo sea desarrollado y
perfeccionado. Pero por otra parte, no podemos permitir que el engafio del
0jo se traduzea en una visidn distorsionada de la realidad. El Sistermna de
Justicia Criminal se puede construir como objeto imposible en dos dimen-
siones: la policfa garante de derechos y libertades, la tutela efectiva y sin
indefension de la justicia v la privacién de libertad orientada a la reeduca-
cién y la reinsercién social constituyen principios basicos informadores de
nuestro ordenamiento juridico (articulos 104, 24 y 25 respectivamente y
concordantes de la Constitucién espafiola). Pero ello no quiere decir que
tan idilico panorama sea directamente plasmable en las tres dimensiones
de la realidad sin que aparezcan distorsiones que en algunos casos pueden
calificarse de graves, es decir, sin que el sistema adopte caracteristicas
de objeto imposible. Es preciso, pues, comprender e interiorizar la idea de
que los modelos bidimensionales pueden llegar a ser dtiles al tiempo que
imposibles de realizar, Ello no obstante, pretender que un modelo irreali-
zable deba ser ejecutado en tres dimensiones al pie de la letra y sin la in-
troduccidén de adecuaciones y de elementos criticos, constituye, en el me-
jor de los casos, un ejercicio de desconocimiento o de ingenuidad v, en el
peor., de imprudencia o de irresponsabilidad.

Ciertamente, el dmbito de los modeclos permite desarrollar hipétesis
de trabajo, pruebas, andlisis de lo que podria suceder si se distorsionara al-
guno de los elementos constitutivos, ete. Es por tanto licito el desarrollo
hipotético de distintos modelos, incluso los mas irreales o los menos pro-
bables. pero a la hora de elegir aquél que se va a llevar a la prictica, aquél
que trasladaremos a tres dimensiones, no se puede trabajar con modelos
imposibles o irrealizables. Ese es el momento deticado de la ejecucion de
un maodelo, cuando el margen de error debe ser reducido a la minima ex-
presién, y en el que, por ello, hay que partir del analisis previo de diversos
modelos y de la asuncién de la responsabilidad, de la eleccién del mds fac-
tible dentro del marco referencial (social, histdrico, politico) de aquello
que se desea construir.

En consecuencia, un modelo (y entre ellos el modelo policial) es y sir-
ve para construir categorias, pero no es un clemento real. Justamente, lo
que se pretende con el modelo es simplificar (para mejor comprender) cle-
mentos de complejidad presentes en la realidad. Asi pues, la necesaria
existencia de modelos no debe ni puede ocultarnos la necesidad de otro
tipo de andlisis de tipo multidisciplinar y multidimensional que incorporen

225



diversas aportaciones y puntos de vista sensibles a la realidad social y su
conflictividad. Todo ello, tomando como eje central la complejidad de la
realidad (Morin, E., 1994).

A tal punto llega la interaccidn, 1a complejidad, la globalizacion de los
elementos y los actores sociales, que es preciso revisar incluso aquellas
definiciones que, por su aceptacidn social, se dan ya por sentadas en el
«sentido comin» social. Ello es as{ también para el concepto de policia y
de cuerpo policial. Se trata de conceptos-magma o conceptos-vertedero en
los cuales la acumulacidn de sentidos, de acepciones y de contenido ha
terrninado por convertirlo en imitiles z la hora de establecer una definicion
minimamente precisa de un objeto concreto y determinado.

Un trabajo que se pretenda sélido y coherente segun los pardmetros
metodoldgicos minimamente cientificos, no puede ya asantir como punto
de partida la definicién de «pelicia» sin mds. Tal palabra tiene ya demasia-
das acepciones y ha adquirido demasiados sentidos y cargas ideoldgicas
para que sea posible que por si sola pueda definir correctamente un 4mbi-
to de trabajo.

Es preciso pues, antes de iniciar un analisis del dmbito policial, y por
descontado antes de empezar a definir modelos, proceder a redefinir el
concepto policia a partir de la relacion de eso-gue-hoy-conocemos-como-
policia con el pasado, con el presente y con el futuro. Con su evolucién en
el ambito del estado moderno, con su papel respecto de los demas actores
sociales, con su propia génesis y desarrollo como sistema o subsistema,
etc. Solo después de este trabajo previo se podrd encontrar un marco serio
para iniciar un estudio y una discusién de eso-que-hoy-conocemos-como-
policita que nos permita establecer modelos, efectuar un trabajo prospecti-
vo y propener una concrecién del modelo en la realidad que disponga de
ese minimo exigible de coherencia y armonia.

El andlisis del modelo policial, una vez definide el propio objetoe de
estudio, puede efectuarse a partir de la claboracién tedrica de objetos im-
posibles, pero debe ser plasmada en la realidad como algo posible, suscep-
tible no sélo de garantizar derechos y libertades, sino también de gene-
rar una seguridad y una credibilidad en sus conciudadanos que permita
crear unas condiciones de trabajo en el marco de la menor presion posible,
y ello afecta sobre todo al tema de la inseguridad ciudadana, tanto en su
vertiente objetiva como subjetiva.

En materia policial, pretender la aplicacidn directa de modelos impo-
sibles constituye un error que genera incredulidad y desconfianza y contri-
buye de manera directisima a crear inscguridad, especialmente de tipo
subjetivo. Se entra cntonces en una grave contradiccion consistente en que
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lo que debe disminuir la inseguridad se constituye en uno de sus factores
generadores. Para evitarlo, hay que introducir modelos complejos para el
estudio del objeto policial. Ello supone construir modelos e indicadores
que no se focalicen solo en eso-que-hoy-conocemos-como-policia sino
que analicen el entorno, el contexto, las relaciones de la policia como apa-
rato de estado, como sistema, como colectivo laboral, etc.

Tales modelos deben incorporar ademds un amplio aspecto prospecti-
vo que tenga en cuenta los cambios que ya se otean en el horizonte mas
cercano, como la transformacién de las verticalidades corporativas en ho-
rizontalidades funcionales que conllevaran la necesidad de estudiar cuales
son, ¢cOmo se organizan, c6mo se coordinan las funciones homogéneas en-
tre policias integrales. Todo ello ademads, relacionado con modelos socia-
les cambiantes en los que, entre otras cosas, la complejidad sc superpone
(a veces hasta ocultarlo) al conflicto social, en los que la diversidad intro-
duce nuevos valores, al tiempo que se aprecia un claro retorno a la subjeti-
vidad; sociedades en las que la inestabilidad se ha convertido en una for-
ma de estabilizacion de equilibrios frdgiles.

6 - Conclusiones: las(s) policia(s) en un mundo en transformacién

Durante estos tltimos anos, posiblemente lo mds importante haya
sido, en el terreno que nos ocupa, la lenta, callada pero efectiva normaliza-
cion de las relaciones entre las policias, de las policias respecto a la ciuda-
dania a la que pertenecen y de los elementos que componen el sistema de
justicia criminal.

La construccién de un modelo policial propio de Cataluiia ha seguido,
por razones sociales ¢ histéricas, una via propia y original que estd dando
sus frutos pero que adn tardard varios anos en ser completada. Los pilares
basicos del modelo estdn ya, no obstante, bien ascntados y su desarrollo
pasa ahora por la puesta en prictica efectiva de los principios establecidos.
El modelo, pues, pertenece ya mds al dia a dia que a los dmbitos tedricos
y/o de negociacion politica, si bien éstos no se pueden dejar de lado ya que
también se van actualizando y retroalimentando de la experiencia cotidia-
na. Se trata, entonces, de una construccién compleja, interactiva, dindmica
y en evolucion permanente.

Queda pendiente atin el ajustar correctamente la normativa en la linea
de los acuerdos adoptados y del modelo de despliegue territorial. Es nece-
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sario mantener y desarrollar las politicas de seguridad adecuadas y los me-
canismos de coordinacién que, a partir del actual y regular funcionamien-
to de la Junta de Seguridad de Catalufia, vayan impregnando todo el tejido
policial y, en especial, en su vertiente funcional-operativa. Ademas, hay
que profundizar en el establecimiento de un sistema dgil y eficaz de rela-
ciones entre la policia y la Administracién de justicia, en la linea en que ya
se viene realizando.

La complejidad del modelo policial cataldn puede convertirse en una
arma de doble filo, de forma que su aspecto multifacético puede llegar a
ser un elemento de discordia y descoordinacién o bien todo lo contrario,
en un elemento extremadamente enriquecedor de intercambio de expe-
riencias, de informaciones que, alimentando la propia complejidad, den
vitalidad al conjunto del sistema. Todo apunta a indicar que, a pesar de
que de vez en cuando algunos tropiezos parezcan querer demostrar lo con-
trario, los actores implicados en esta construccion han optado claramente
por esta segunda dindmica.

En este contexto, hablar de policia integral sélo tiene sentido si se en-
tienden las policias como sistemas unitarios, coherentes e integrados en su
entorno. EI concepto se vuelve entonces imprescindible y es indicador del
necesario desarrollo armdnico del cuerpo social.

El concepto de policia y de cuerpo policial {(eso-que-hoy-conocemos-
como-policia) se estd transformando y aquellos cuerpos que mantengan
un concepto cldsico corren cierto riesgo de quedar atras respecto de aque-
llos que asuman Ja transversalidad funcional de los policias. Estas no tie-
nen otra alternativa de futuro que la de trabajar conjuntamente y colaborar
en un objetivo final, que es el ciudadano, ese sujeto que reclama cada vez
con mayor intensidad su presencia real y efectiva en el sistema de justicia
criminal y el libre y pacifico ejercicio de sus derechos y libertades.

Es preciso efectuar una inmersién de la policia en el entorno complejo
y eso quiere decir asumir la propia complejidad de la institucién policial,
lo cual a su vez exige un estilo interno de gestién y de mando y un estilo
externo de «hacer de policia» y de «estar en la calle» asumiendo al mismo
tiempo la complejidad social como una realidad que se impone a pesar de
haber sido ocultada por teorfas y modelos reduccionistas de corte posi-
tivista.

Si nos da vértigo el movimiento constante, la fragmentacién que se
estd produciendo en nuestra época, no podemos pensar en la policia del
futuro. La policia que acierte en su modelo, la que sea socialmente mds
ttil no serd la que esté mejor armada ni aquella que tenga mejor cobertura
Juridica, sino la que sea mds capaz de comprender y asumir la compleji-
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dad, tanto la suya propia como la de su entorno, reforzando asf su legiti-
macion.

Este estadio es basico para permitir la creacion de un entorno que po-
sibilite el establecimiento y la correcta ejecucion de politicas de seguridad
que tienen que abrir la puerta a la garantia del ejercicio de los derechos
y libertades de todo ciudadano que viva plenamente en un Estado social y
democrético de derecho.
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LAS POLICIAS LOCALES EN CATALUNA

JoaN DELORT MENAL
Subdirector general de Coordinacién de las Policias Locales
del Departamento de Interior de la Generalitat de Catalufia

1 - Las policias locales y su participacion en el sistema
de seguridad publica

Justo ahora hace un afio y medio, en noviembre de 1997, se completa-
ba el primer despliegue territorial del cuerpo de Mossos d’Esquadra en
una regién policial, la de Girona. La noticia de la sustitucion de las fuer-
zas y los cuerpos de seguridad de! Estado por la nueva policia catalana
—los Mossos d’Esquadra—, ademas de la dimensidn politica del aconte-
cimiento, también tenia una especial significacion en el proceso de cons-
truccién y desarrollo del sistemna de seguridad publica catalan.

Por un lado, el entorno territorial de este despliegue s complejo: co-
marcas con un alto nivel de desarrollo; ciudadanos con una calidad de vida
satisfactoria, y municipios del litoral con un componente turistico muy
importante que provoca grandes crecimientos de poblacién estacional.

Y, por otro lado, los cuerpos de seguridad del Estado mantienen su
presencia en el territorio realizando sus funciones de cardcter extra y su-
pracomunitario y, en algunos municipios —mds de una treintena— hay
cuerpos de policia local que asumen, también, funciones ordinarias de po-
licia directamente relacionadas con la seguridad de los ciudadanos.

Por tanto, en cuanto a las actividades ordinarias de policia, las de aten-
cién cotidiana a la ciudadania y las orientadas a la gestién de conflictos de
cardcter urgente, los Mossos d’Esquadra conviven con otros cuerpos poli-
ciales de base local, con una larga tradicién de servicio en sus municipios
y en condiciones de participar en el mantenimiento de la seguridad de sus
conciudadanos.

En las comarcas gerundenses hay treinta y dos de estos cuerpos, con
mas de cuatrocientos agentes, e implantados en los principales nicleos de
poblacién. Pero en el conjunto de Catalufia, las policias locales estdn pre-
sentes en ciento ochenta y seis municipios, con un total de ocho mil cua-
trocientos agentes. Esto significa que, aungue solo estd presente en el
20% del territorio de Catalufia, dan servicio directo al 88% de su pobla-
cion.
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Pero la realidad de estos cuerpos locales de policia es miiltiple y di-
versa. De hecho, podriamos decir que una de las principales caracteristicas
de la policia local es su gran diversidad, tanto cuantitativa como cualitati-
va. En efecto, cuantitativamente existen cuerpos con muy pocos agentes,
cinco o seis, incluso menos; algunos pasan del centenar, y la Guardia Ur-
bana de Barcelona tiene mdas de dos mil. El 63% tiene una dotacién infe-
rior a los veinticinco agentes, el 35% supera la cincuentena y tan sélo tre-
ce tienen mas de un centenar.

Tabla 1. Distribucién de dotaciones (1998)

Plantilla Municipios To Efectivos %
<§ 29 15,6 119 1.4
8al4 47 25,3 5017 6
15a24 41 22 760 £9
25 a 49 34 18,3 1.129 13,3
50a74 15 8.1 905 10,7
75a99 o 3,2 510 6
100 a 400 13 7 2.127 25
> 400 | 0,5 2436 28,7
Total 186 100 8.493 100

Cualitativamente, para comprender correctamente la gran diversidad
de estos cucrpos, hay que tener en cuenta su dimensién local. En cumpli-
miento del principio de autonomia local, cada ayuntamiento organiza su
policia local y define sus objetivos en funcién de las necesidades del mu-
nicipio. De esta forma, podemos decir que mientras todas las policias lo-
cales realizan unas mismas funciones (generalmente relacionadas con el
trdfico rodado, el auxilio al ciudadano y el cumplimiento de las normati-
vas administrativas), en conjunto son ejercidas de manera desigual y con
diferente intensidad, dedicacion y eficiencia. Otras actividades, principal-
mente las de seguridad ciudadana, también son realizadas de forma muy
diferente por cada policia local. La razon de esta diversidad hay que bus-
carla mas en la presencia y ¢l despliegue de los cuerpos policiales estatales
que en las estrategias municipales.

En los municipios con una implantacién importante de las fuerzas po-
liciales del Estado y con una problemadtica de seguridad ciudadana poco
preocupante, los ayuntamientos no han recibido directamente la presién
de la demanda de mds seguridad por parte de sus ciudadanos. En conse-
cuencta, la policia local ha realizado, preferentemente, las tareas que todo
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cindadano le otorga y le encomienda sin necesidad de tener un conoci-
miento exhaustivo de la distribucién de competencias entre cuerpos: vigi-
lancia del trafico, denunciar infracciones a las ordenanzas municipales,
velar por la convivencia vecinal, ayudar y auxiliar a quien lo necesite, re-
criminar una actitud incivica, vigilar las calles...

En cambio, cuando el sutil equilibrio en la seguridad del municipio se
ha roto, bien por falta de presencia suficiente de las otras policias, bien por
aumento de la demanda de seguridad, los ayuntamientos no se han queda-
do cruzados de brazos viendo pasar el tiempo y haciendo oidos sordos a
las quejas cindadanas. En estos municipios, los consistorios municipales
han optado decididamente por llenar los vacios de seguridad con recursos
propios, los policias locales, y asi dar respuesta a las demandas ciuda-
danas.

Fruto de estos elementos, la historia reciente de la policia local en
cada municipio nos muestra un proceso dual en el ejercicio de funciones.
Modelos funcionales expansivos, con policias locales que ejercen la ma-
yor parte de actividades policiales —digdmosles ordinarias, cotidianas, de
referencia inmediata de la ciudadania; y policias locales que se han vis-
to replegadas funcionalmente a las actividades mas tradicionales que mas
arriba, con brevedad, he citado. Por tanto, los factores que han incidido de
forma decisiva en esta modelacién han sido el nivel de despliegue de las
demads fuerzas de seguridad vy la problemadtica local.

En definitiva, un andlisis detallado de los diferentes municipios y
cuerpos de policia local nos lleva a reconocer que el modelo de servicio
y de implantacién territorial de la policia no deja de ser un reflejo de las
coyunturas y circunstancias sociales, econémicas y geogrificas del territo-
rio. Algo tan sencillo, claro y comprensible como que, a diferentes deman-
das, diferentes servicios.

En referencia al sistema de seguridad que ha precedido la asuncién de
las competencias ordinarias de seguridad por parte de la Generalitat, po-
driamos anticipar que, a lo largo de los afios y de forma continuada, se ha
ido configurando un escenario de policias miltiple y diverso orientado ha-
cia el «<no modelo», es decir, basado en el principio de «entre todos lo ha-
remos todo». Policias que hacian lo que se suponia que debian hacer otros;
policias que no llegaban a hacer todo lo que se pensaba que tenian que ha-
cer; policias locales que hacian investigaciones; policfas locales a los que
los jueces ordenaban enviar los atestados a los cuerpos estatales. Un mo-
delo muy poco coordinado.

Con el despliegue de los Mossos d’Esquadra, ¢l Departamento de Go-
bernacién (actualmente de Interior) quiso cambiar esta situacion y avanzar
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decididamente hacia la concrecidn de un sistema de seguridad integrador,
donde participe el conjunto de las administraciones catalanas y los cuer-
pos policiales con responsabilidades concretas sobre las demandas coti-
dianas y ordinarias de la ciudadania. Y por eso hemos orientado las accio-
nes para acordar con cada ayuntamiento la integracién mds adecuada de su
policia local en el sistema de seguridad cataldn.

2 - Las funciones policiales

Definir las relaciones que hay que establecer entre los cuerpos de poli-
cia que conforman la Policia de Catalufia —Mossos d’Esquadra y policias
locales— y orientar adecuadamente el futuro del sistemna, requiere un andli-
sis previo de cudles son los espacios funcionales propios de cada cuerpo y
cudles deben ser, por necesidades de eficiencia y racionalidad, interactua-
dos o comunes.

La ley dispone las funciones que corresponden a la Policia de Catalu-
fta. En cuanto a las policias locales, se definen en el articulo 11 de ia Ley
16/1991, de 10 de julio, de las policias locales; para los Massos d’Esqua-
dra, en el articulo 12 de la Ley 10/1994, de 11 de julio, de la Policfa de la
Generalitat - Mossos d’Esquadra. Aunque la técnica utilizada en ambas le-
yes para relacionar las funciones policiales no es la misma, para cada uno
de los cuerpos no es suficientemente aclaratoria.

El problema surge cuando se trata de poner estas funciones en comdin,
relacionarlas, y discernir qué debe hacer un cuerpo preferencialmente y
qué debe hacer de forma secundaria. Es decir, si en el conjunto de activi-
dades policiales que rcalizan ambos cuerpos no fuésemos capaces de de-
terminar prioridades y colaboraciones, ;ain estarfamos hablando de siste-
ma coordinado? Si las relaciones entre las dos organizaciones policiales se
basaran en el viejo principio de «entre todos lo haremos todow, ;podria-
mos hablar de eficiencia y racionalidad? Es evidente que no. Es necesario,
entonces, buscar el método mds adecuado para que, respetando el marco
legal que regula las dos partes, se optimicen los recursos que individual-
mente aporten al sistema.

Para ello es imprescindibie un trabajo exhaustivo de identificacion
de las actividades policiales que los dos cuerpos realizan en el conjunto de
funciones «comunes», también denominadas «interactuadas». Es en ese
espacio funcional donde hay mds necesidad de concretar qué hace quién y
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quién no hace qué; o todavia mds sencillo: si eso ya 1o haces ti, yo desti-
naré mis energias a hacer otra cosa. Porque lo que realmente es importante
es que la suma de las actividades y esfucrzos de cada cuerpo garantice que
se atienden todas las necesidades y demandas. Donde el fodo prima sobre
la parte. Donde se actiia en perspectiva de conjunto y no de parcela.

En la representacién grifica se puede observar de forma muy simpli-
ficada lo que responderia a un modelo determinado de reparto de funcio-
nes y responsabilidades. El marco normativo otorga funciones exclusivas
a los policfas locales (A) y funciones exclusivas a los Mossos d’Esqua-
dra (B). En esos espacios funcionales no hay interactuacion; cada uno
hace lo que le corresponde con sus medios y recursos, de manera inde-
pendiente, sin que el otro «socio» en el sistema se ved afectado por la
demanda de actividad. Los policias locales tienen la responsabilidad di-
recta, entre otras, del trafico rodado en su municipio, la vigilancia de las
instalaciones municipales y la denuncia de infracciones a las normas mu-
nicipales. Los Mossos d'Esquadra tienen la responsabilidad de la mnvesti-
gacién de delitos, la custodia de los detenidos en los traslados judiciales,
el mantenimiento del orden piblico y el trafico inierurbano.

.

Policias Mossos
locales d'Esquadra
- L

Funciones policiales

Sin embargo, en medio de estos «exiremos» funcionales encontramos
un abanico de actividades que, a pesar de la responsabilidad principal
de un cuerpo policial, obligan a intervenir al policia que por inmediatez o
proximidad al hecho se encuentra en mejores condiciones para iniciar la
intervencién policial. Y es este un conjunto de actividades policiales muy
amplio, generalmente situadas en el dmbito de las funciones de seguridad
ciudadana y de asistencia y auxilio. Y es en ese grupo, situado en medio
de gréfico, donde mds importante y mds necesaria es la coordinacion de
las actuaciones y actividades de los dos cuerpos policiales presentes en el
territorio: el cuerpo de Mossos d’Esquadra y la policia local.
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El elemento regulador de estas relaciones de coordinacion operativa
se encuentra en el principio de intervencion minima, el cual se basa en la
aceptacion que todo policia tiene que intervenir en cualquier hecho que
afecta de forma inmediata a la seguridad de los ciudadanos y sus bienes.
No es un principio trivial, sino al contrario, su finalidad es garantizar que,
mis alld de la distribucién de funciones y de los acuerdos de reparto de
responsabilidades policiales, nunca a un ciudadano le falte la ayuda y el
auxilio de un policia, sea cual sea la dependencia de éste. Porgque ese poli-
cia —local 0 mosso— es un policia més del sistema de seguridad cataldn
¥, por tanto, en condiciones de movilizarse y movilizar los recursos dispo-
nibles de todo el sistema.

Por otra parte, este proceso de identificacion y definicién debe ser co-
herente en todo el territorio. Los ejes principales deben quedar garantiza-
dos en el conjunto de los municipios. No podemos pretender organizar el
funcionamiento del conjunto de cuerpos policiales partiendo de miultiples
modelos funcionales, aplicados de manera diversa y dispersa entre 1os mu-
nicipios. Una de las piezas clave en el sistema, ¢l cuerpo policial supra-
local, los Mossos d’Esquadra, se veria imposibilitado para ejercer sus fun-
ciones y responsabilidades ante la imprecisién que generaria un enorme
mosaico de diferentes particulas locales, todas ellas diferentes, todas ellas
respondiendo @ un modelo propio, tnico, exclusivo e inaplicable a cual-
quier otro lugar.

S1 volvemos a situarnos ante el gréfico debemos presuponer que los li-
mites externos, los de los dos extremos, son fijos; corresponden a los 1imi-
tes del conjunto del sistema. En cambio, los limites internos no son esta-
bles en todo el territorio; pueden oscilar en funcién de los elementos
cuantitativos y cualitativos de la policia local del municipio en cuestién.
En ese caso, nos encontramos ante un subsistema local, el que correspon-
de a un municipio especifico; tiene la virtud de garantizar y mantener los
ejes y principios basicos del sistema (la dimensién global) y, al mismo
tiempo, respeta las especificidades y particularidades del municipio (la di-
mensién local).

Asi pues, la identificacién y distribucién de funciones y tareas policia-
les se realiza a partir de la localidad, respetando la globalidad. Términos
aparentemente contradictorios pero que expresan la tinica estrategia razona-
ble, viable y coherente para superar el viejo problema de las diferentes es-
calas de intervencién y administracién que representan la dimensién local
(el municipio) y la dimensién global (Cataluiia). Hemos integrado las dos
dimensiones y perspectivas de gestién del territorio en una nueva dimen-
sion, la que los tedricos de la planificacién territorial denominan glocal.
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3+ Coordinar las politicas y acciones de seguridad: los convenios

A propuesta del Departamento de Gobernacion, en octubre de 1996 la
Comision de Coordinacidn de las Policias Locales —maximo 6rgano con-
sultivo en materia de coordinacidn— aprobé una resolucion de relevante
importancia para el desarrollo del sistema de seguridad catalan. Los dos
niveles de administracion implicados —el Departamento de Gobernacion
y los municipios— establecian que cl sistema debia definirse y desarro-
llarse a partir de los siguientes principios y reconocimientos:

a) La Generalitat —y, en consecuencia, las autoridades del Departa-
mento de Gobernacion— es la Administracion responsable de la seguridad
de Catalufia; asimismo el cuerpo de Mossos d’Esquadra es la policia de
seguridad del pais a las ordenes de la Generalitat.

b) Los municipios tienen las competencias en materia de seguridad
que la legislacion vigente les otorga, particularmente cuando disponen de
un cuerpo de policia local.

¢) Las policias locales son cuerpos de policia con una larga tradicion
de servicio a la ciudadania y han logrado un papel significativo en la segu-
ridad ciudadana de! municipio, en colaboracién con las fuerzas y los cuer-
pos de seguridad del Estado.

d) El sistema de seguridad que debe implantarse en cada municipio
debe ser coherente con el sistema de seguridad cataldn, del cual torma par-
te: debe integrar la diversidad de funciones policiales que realiza cada
cuerpo y debe comportar una mejora sustancial de la calidad de los servi-
cios de seguridad ofrecidos al conjunto de la ciudadania.

e) El sistema de seguridad cataldn tiene por objetivo la eficiencia, que
se concreta en la racionalizacion de las actividades de los dos cuerpos po-
liciales, policia local y Mossos d’Esquadra, la optimizacién de recursos
disponibles y [a economia de medios.

[} El sistema se definc a partir del reconocimiento de que los dos cuer-
pos interactiian en el dmbito de la seguridad plblica, por lo que ha de pre-
ver los mecanismos y procedimientos adecuados de coordinacion gue per-
mitan lograr un nivel éptimo de cooperacion y colaboracion.

En coherencia con estos acuerdos, a principios de 1997 se inicié un
proceso continuado de negociacion y acuerdo con todos y cada uno de los
municipios que, teniendo un cuerpo de policia propio, se encontraban en
comarcas de despliegue de la Policia de la Generalitat. Estos acuerdos se
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formalizaron mediante convenios bilaterales entre el Departamento de
Gobernacién y los ayuntamientos.

Hasta ahora son mds de treinta los convenios de coordinacién y coo-
peracion en materia de seguridad y policia. Respetando las bases estable-
cidas por Ia Comisidn de Coordinacion, todos los convenios reconocen los
principios que han de regir las relaciones entre las dos partes acordantes,
gue se pueden sintetizar en dos ejes principales:

a) La articulacién de la autoridad del alcalde en el subsistema local
de seguridad, a partir de otorgarle en exclusiva la presidencia de la Junta
Local de Seguridad. Este nuevo 6rgano es el marco en el que se determi-
nan las prioridades, las acciones especiales y las campaiias de prevencidn
y donde, a partir del diagnéstico del estado de la seguridad publica en
el municipio, se orientan las actividades y la accién policial, asi como su
coordinacién con todos los servicios pdblicos que operan en el municipio.

b) El establecimiento del marco de relaciones operativas entre el
cuerpo de policia local y el cuerpo de Mossos d’Esquadra, que se concreta
en el reparto de actividades policiales y la asignacién de responsabilida-
des, el acceso a los sistemas de informacién, el procedimiento para acce-
der mutuamente a las informaciones de interés policial, la definicién del
principio de intervencidn minima y el acuerdo sobre tramitacién de dili-
gencias y atestados.

La utilizacién de este procedimiento individualizado de negociacidn
para concretar y materializar el modelo de relaciones entre las dos partes
es coherente, como ya he dicho anteriormente, con el reconocimiento de la
diversidad del mundo local; al mismo tiempo, es fruto de la voluntad de
adaptar el acuerdo a las diferentes realidades, especificidades y necesida-
des del municipio. De esta forma se garantiza la homogeneidad del siste-
ma de seguridad mediante la aplicacién de unos principios rectores comu-
nes y, a la vez, cada «subsistema» local puede adoptar las caracteristicas
mds apropiadas a sus realidades sociales y geograficas. Asi, el convenio
acuerda lo que hacen unos y otros y cémo se tienen que coordinar para ha-
cerlo; busca la optimizacion de los recursos, que siempre y para todos son
£s¢asos; y evita las duplicidades.

Pero lo més importante para el conjunto del pafs es que el modelo po-
licial fruto de estos acuerdos garantiza que el servicio de seguridad siem-
pre sea el mismo y que la calidad del servicio al ciudadano sea homogénea
en todos los municipios. En nuestro modelo, la suma de esfuerzos siempre
es un referente identificable, cuantificable y constante.
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Dos afios después de la firma del primer convenio, los resultados son
alentadores. Mediante la reparticion de tareas y responsabilidades entre
mossos y policias locales se ha avanzado considerablemente en el aumen-
to de la capacidad de servicio al ciudadano. Se ha mejorado la coordina-
ci6n policial para hacer frente a los problemas que afectan a los ciudada-
nos y resolverlos eficientemente. Y en cumplimiento de las instrucciones
de la Comisién de Coordinacion de la Policia Judicial, se han establecido
los procedimientos mas adecuados para que las diligencias y atestados de
las dos policias faciliten el trabajo de jueces y fiscales.

El resultado es que mossos y policias locales se intercambien datos e in-
formacién; planifiquen servicios y participen en operativos; se apoyen coti-
dianamente y, cuando es necesario, patrullen juntos. En definitiva, trabajan
juntos sin fisuras para garantizar y mejorar la seguridad de los ciudadanos.

Es éste un proceso de ordenacion inevitable que urgia afrontar. Co-
rrespondia a la Generalitat y los ayuntamientos la responsabilidad de en-
cauzarlo, y asi lo han hecho. A la vista de los resultados, creo que hemos
iniciado un buen camino que nos exige, a todos, el compromiso de servi-
cio a la sociedad.

4 : El futuro

En cualquier encuentro con policias locales siempre acaba surgiendo
la misma pregunta, formulada de diferentes modos: «;Qué serd de noso-
tros? ;Qué futuro nos espera? ; Van a desaparecer las policias locales? Fi-
nalmente, { seremos absorbidos por los Mossos d'Esquadra?».

Antes de dar respuesta en cualquier sentido, lo cierto es que debemos
reconocer que esta serie de interrogantes responde a un estado de animo
de una gran parte de los policias locales, fruto de la angustia y la incerti-
dumbre con que estan viviendo y percibiendo la transformacion que Cata-
lufia ha impulsado en materia de seguridad.

También es cierto que en la medida que se concreta el despliegue del
cuerpo de Mossos d’Esquadra en una comarca o se completa en una region
policial, estos temores y dudas empiezan a desvanecerse. En este caso, se
demuestra que no hay mejor receta ni vacuna que la realidad que el dia
a dfa impone. Y en esa cotidianidad queda bien explicito que las nuevas re-
laciones entre las organizaciones policiales son diferentes a las precedentes
y que la cooperacién en el émbito operativo ha cambiado.
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También se¢ ha constatado que muchas policias locales mantienen el
mismo dmbito de actuacidn y actividad que tenfan hasta la llegada de los
Mossos d’Esquadra, y otras cuyas prioridades ha restablecido el consisto-
rio. Aunque desde alguna policia local este ltimo hecho se puede haber
interpretado como el resultado de decisiones aleatorias y no reflexionadas,
creo que se trata de lo contrario. De la misma forma que antes he explica-
do que uno de los elementos clave para entender el desarrollo de la acti-
vidad de una policia local, y la intensidad con que la realizaba, era el nivel
de expansion o repliegue del cuerpo de seguridad estatal presente en el
municipio, cuando este cuerpo era sustituido por los Mossos d’Esquadra,
con una implantacion de base comarcal y con disponibilidad de recursos
estabilizados en todo el territorio, el espacio policial se ha visto modifica-
do, y la policia local ha resituado sus actividades en el mismo lindar que
otros cuerpos locales ya hacian antes del despliegue del cuerpo de Mossos
d’Esquadra.

Pero esta redefinicion y redimensionamiento del espacio policial no
nos debe hacer pensar que una de las partes es innecesaria; que la mejor
medida de racionalizacién de los recursos sea hacer desaparecer la policia
local; al contrario. Basamos el sistema en el reconocimiento de dos nive-
les competenciales y en la participacion de recursos de los dos niveles de
administracion. Y por ahora, la naturaleza de muchas de las demandas que
recibe el sistema de seguridad por parte de la ciudadania deben ser atendi-
das en el dmbito de seguridad local por los recursos locales, en solitario o
con el apoyo de los Mossos d’Esquadra.

Puesto que la riqueza y el valor afladido que aporta el sistema de segu-
ridad catalan es que la dimensién del cuerpo de policia ya no es lo mas im-
portante, lo que realmente importa es que estos policias formen parte del
sistema, se nutran del conjunto de sus capacidades y sinergias y, que por
pequeios que sean, puedan movilizar el mejor y mads tecnificado de los re-
cursos. Desde esta perspectiva, cualquiera de los policias que conforman
1o que denominamos Policfa de Cataluiia es parte de un sistema integrado
de policia y seguridad. En definitiva, son policias integrales.
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ANAI,ISIS Y EVOLUCION DE LAS FUNCIONES
DE LA POLICIiA DE LA GENERALITAT - MOSSOS D’ESQUADRA
COMO POLICIA ORDINARIA E INTEGRAL

ASSUMPTA PaLAU MARGINET
Directora general de Relaciones con la Administracion de Justicia
de la Generalitar de Cataluiia

1 - Funciones de los Mossos d’Esquadra, antes de la creacién
de la Policia Autonémica

Para centrarnos en el tema que nos atafie: las funciones de los Mossos
d’Esquadra como policia integral, hay que decir que su consideracion
como fuerza de orden publico ya estaba reconocida en la normativa del
afio 1950, aunque era una denominacién puramente formal que no tenia
nada que ver con las escasas funciones que el cuerpo realizaba.

El decreto del afio cincuenta,' de creacidn de la seccién, decia que su
accién se limitaba a la vigilancia y mantenimiento del orden en el Palacio
de la Generalitat, residencia presidencial y corddén técnico exterior de se-
guridad, siendo s6lo estas funciones las que también recoge el reglamento
de 19512 aunque éste no sefiale que sean su tnica accion, sino su mision
primordial. Se prevefa, por tanto, que el cuerpo de Mossos d’Esquadra po-
dria tener ofras funciones, aunque no le fueran otorgadas hasta el decreto
de la Generalitat de 1981. Este Decreto 44/1981, de 5 de febrero, era una
norma encaminada a adaptar ¢l reglamento de! afio 1951 a la nueva reali-
dad de los mossos y, en cuanto a las funciones, su articulo | establecia que
la seccién de Mossos d’Esquadra tiene la consideracién de fuerza de orden
piiblico con las funciones de: «proteger a las personas y bienes y garanti-
zar la seguridad ciudadana y el pacifico ejercicio de los derechos y liberta-
des piiblicas». Se le reconocian asimismo las facultades de policia admi-
nistrativa, no sélo respecto a las disposiciones de la Generalitat, sino
también al cumplimiento de leyes estatales —un hecho importante, que en
1981 ya se otorgase esta funcién como propia de los mossos, sin mencio-
narse la necesidad de hacerla en colaboracién, como establece posterior-
mente el apartado 2 del articulo 38 de la Ley organica de fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado (en adelante, LOFCS).

1 Decreto de 21 de julio de 1950. Ref. Aranzadi 21780,
2 Decreto de 20 de abril de 1951, Ref, Aranzadi 21781
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Como antecedente no tan positivo de este reglamento debemos resal-
tar que, en otro apartado del mismo articulo, primero se otorga a los mes-
sos «colaborar con la policia gubernativa o judicial en la forma que esta-
blecen las leyes».

En resumen, esta primera normativa definfa a los Mossos d’Esquadra
como un cuerpo con funciones de policia de seguridad ciudadana y admi-
nistrativa, siendo en colaboracion sus funciones de policia judicial.

En julio de 1982, la Generalitat aprobd el denominado Reglamento de
los Mossos d’Esquadra (Decreto 191/1982, de 1 de julio), que fue impug-
nado ante el Tribunal Constitucional (TC en adelante) por el Gobierno
central y que, fruto de un pacto extraprocesal y después de pasar por la
Junta de Seguridad (JS en adelante), se convirtié en el Decreto 402/1982,
de 21 de octubre, pricticamente con el mismo contenido que el anterior
reglamento, pero haciendo patente en su exposicién de motivos «que la
nueva contiguracion de Mossos d’Esquadra se establece de acuerdo con
la JS».

Los Mossos d’Esquadra siguen teniendo la consideracién de unidad
de orden publico y, respecto al Reglamento de 1981, debemos sefialar que
se mantienen idénticas las funciones de policia de seguridad ciudadana y
de policia administrativa. En cambio, en cuanto a las de policia judicial,
no se expresa que actie en colaboracién con otros cuerpos, sino que esta-
blece: «Actuar dependiendo de los jueces, tribunales y Ministerio Fiscal
en las actuaciones especificadas en el articulo 126 CE y en los términos
que dispongan las leyes procesales». Evidentemente, mediante esta norma
de 1982 y, lo que es mas importante, contando con el acuerdo de 1a JS, se
atribuyen a los mossos —como indica la exposicién de motivos— funcio-
nes propias de la Policia Autondmica, que vemos que se concretan en las
que ya tenian reconocidas, més las de policia judicial.

Por lo tanto, en 1982, cuando todavia no se habian integrado en la Po-
licia Autondmica porque ésta alin no se habia creado, los mossos, respecto
a sus funciones, ya cran formalmente una verdadera policia integral, ex-
ceptuando las competencias de trdfico, y, lo que era més importante, esta
policia integral contaba con el visto bueno de 1a JS (pero todo ello era en
teoria, ya que en la practica estas funciones se ejercian de modo muy redu-
cido).

Mediante la Ley 19/1983, de 14 de julio, se cred la Policia Autonémi-
ca y el cuerpo de los Mossos d’Esquadra se considerd el niicleo inicial de
dicha policia.

A partir de aqui, Policia Autondémica y Mossos d"Esquadra pasan a ser
una realidad indiferenciada y poseen las mismas funciones.
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La Ley del afio 1983 es una ley de articulo tnico. En cuanto a las fun-
ciones, no recogio las que los mossos ya tenfan reconocidas en la norma-
tiva anterior y se limito a decir que la Policfa Autonémica ha de ejercer
primordialmente las funciones de proteccién de personas y bienes, mante-
nimiento del orden publico y vigilancia y proteccion de los edificios e ins-
talaciones de la Generalitat —es decir, los parrafos a) y b) del apartado 2
de] articulo 13 del Estatuto de autonomia de Cataluiia (EAC)—, dejando
la puerta abierta a nuevas funciones que, dado el caso, podian serle asig-
nadas segin lo determinado por la ley orgdnica prevista en el articulo
149.1.29 CE. Hay que sedalar que la ley de creacion de la Policia Autono-
ma ha sido ratificada por el TC en la STC 85/93, en la que el Tribunal la
cita para afirmar que, a través de esa ley, se le confieren mas competencias
aparte de las previstas en el articulo 38 de la LOFCS.

Después de catorce aiios, si se ha de efectuar una critica a la ley del
afio 1983 seria la de su brevedad y simplicidad. No obstante, creo que en
aquellos momentos lo que preocupaba al legislador era la identifica-
cién del cuerpo de mossos con la Policia Autondmica, y también la nece-
sidad de crear esta policia, dado que formalmente no se habia utilizado la
facultad de crearla, otorgada por ¢l articulo 13.1 del EAC.

La situacién de entonces era que existia un cuerpo de Mossos d’Es-
quadra que se habia transferido a la Generalitat sin mencionar que seria la
Policia Autondémica, y que ¢l Real decreto de traspasos® expresaba que la
transferencia se hacfa con la voluntad de «restablecer» a la Generalitat las
facultades que tenfa en relacién con los Mossos d’Esquadra, enlazando asi
la realidad presente y futura con los precedentes de tan histérica institu-
cion. Por otro lado, el EAC preveia un cuerpo nuevo, «la Policia Auténo-
ma», con una serie de funciones que estaban en la norma estatutaria pero
que todavia no se habian atribuido a nadie, porque esta policia no estaba
creada. Por eso la Ley 19/1983, de 14 de julio, de creacion de la Policia
Autonémica de la Generalitat, recoge las funciones del EAC y las unifica
para los mossos y la Policia Autonomica, que pasan a ser un unico cuerpo
policial

3 Por el Real decreto 2579/1980, de 24 de octubre, s¢ transfieren a lu Generalitat las facultades
que respecto & los mossos tenia ¢l Ministerio del Interior y, en concreto, la posibilidad de apro-
bar un reglamento gue regule el cuerpo, adaptande el dnico que existia del afio 1951,

4 Lo que no sabemos es cémo habria influido en el artfculo 38 de 1Ta LOFCS si la Ley 19/1983,
de creacién de ia Policia Autonémica, hubiese regulado de modo exhaustive las funciones de
la misma a partir de las gue los mossos tenian segin el Reglamento de 1982
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2 + El marco delimitador de las funciones de la Policia Autonémica.
Anadlisis del articulo 38 de la LOFCS

Sin ninguna aportacién nueva sobre las funciones de la Policia Auto-
némica, excepto las previstas como policia judicial en la LOPJ 6/1985, de
I de julio, que comentaremos después, nos encontramos con la aprobacién
de la LOFCS 2/1986, de 13 de marzo, ley que se aprueba una vez creadas
las actuales policias autondmicas y que, como sefiala el TC, forma parte
del bloque de constitucionalidad en materia de seguridad publica. Ade-
mas, para Catalufia, €s una ley delimitadora de competencias, porque tanto
la Constitucion como el EAC hacen referencia a ella (STC 76/83). Ahora
bien, segun el articulo 13.1 EAC, esta ley s6lo serd el marco de referencia
para la Policia Autonémica en los aspectos no previstos en el EAC, ya que
en el resto de supuestos tendré cardcter supletorio.

El Consejo Consultivo de la Generalitat, en su Dictamen 120/86, que
analiza las relaciones entre el EAC y la LOFCS, establece que ¢l EAC goza
de una resistencia que no posee la LOFCS vy, por este hecho, todo precep-
to que contradiga los previstos en el EAC serd inconstitucional. Xiol® dice
que el Estatuto ¢std amparado por una reserva de procedimiento respecto a
su modificacién y por una reserva material respecto a su contenido.

Es evidente que la LOFCS es una ley delimitadora de competencias,
pero hay que tener en cuenta, como dice el Consejo Consultivo, que cuan-
do se aprueba esta ley, el Estatuto ya ha llenado parcialmente de contenido
la competencia autonémica y, en vista de la naturaleza del EAC y su am-
paro en ¢l articulo 149.1.29 CE, la LOFCS no puede contradecir los pre-
ceptos estatutarios.

La singularidad del EAC en este aspecto radica en que el articulo
13.2, en sus apartados a} y b), otorga competencias propias a la Policia
Autonémica, pero en ¢l apartado ¢) remite a «las otras funciones previstas
en la LOFCS», Esta remisidn, sin embargo, no puede suponer ningin li-
mite a las funciones que el EAC otorga a la Policia Autonémica, sino al
contrario, un complemento de nuevas funciones (es una llamada para su-
mar, no para restar). Xiol® establece que, de no aceptarse esta interpreta-
cion, abonada por las propias expresiones del EAC, éste quedaria sin con-
tenido y seria inexplicable, en una interpretacién sistematica, la referencia
que hace a la ley orgdnica como marco de derecho supletorio.

5 ) A Xiol Rios: «Policfas Auténomas como modelo. Estudio del marco juridico constitucienal
en Espafia», en I Congreso Internacional de Policia en Euskadi. Departamento de Interior, Go-
bierno Vasco, pig. 93.

6 J. A. Xiol Rios: Op. cit, pig. 99.
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Dice el Consejo Consultive que ésta no es una remisién a una norma
con cualquier tipo de contenido, sino s6lo al que no se contradiga con las
atribuciones que el EAC asigna a la Policia Autonémica.

Las relaciones entre la LOFCS vy la Policia Autonémica de Cataluna,
como s¢ ha citado anteriormente, estidn marcadas por el articulo 13 del
EAC y por la disposicién final segunda de la propia LOFCS. Las singula-
ridades versus Cataluiia de esta disposicion final son:

a) considerar que la ley es de aplicacion supletoria, no sélo del EAC
sino de las normas que lo desarrollen, como por ejemplo la Ley de la Poli-
cia de la Generalitat” (no es, en cambio, de aplicacion supletoria en el Pais
Vasco);

b) establecer que determinados articulos de contenido general (5, 6, 7
y 8) son de aplicacidn directa, coincidiendo —aqui si— con el Pafs Vasco
y Navarra, y

¢) la singularidad mds signitficativa a efectos de este andlisis es que el
articulo 38, relativo a las funciones, sélo es de aplicacién directa en Cata-
lutia.

Al respecto, Xiol* establece que, en la medida en que se pudiera inter-
pretar que esta remisién al articulo 38 supone una limitacién de las functo-
nes de la Policfa de la Generalitat respecto a las previstas por el Pais Vasco
y Navarra, se estaria introduciendo una diferenciacion de contenidos bési-
cos entre unas y otras comunidades, sin contar con el apoyo de los respec-
tivos estatutos, siendo éstos los dnicoes que podrian prever dicha diferen-
ciacion. Por otro lado, la introduccién de diferentes niveles basicos no
puede ser mis que criticable desde un punto de vista constitucional (STC
1/82, de 28 de enero).

Muy brevemente recordaremos que este articulo 38 establece que las
comunidades autondmas podran ejercer una serie de funciones, divididas
en tres grupos: propias, en colaboracidn y de prestacion simultdnea ¢ indi-
ferenciada.

En cuanto a las propias, se trata bdsicamente de funciones de policia
administrativa que suponen un complemento a las previstas en el EAC.
No obstante, como hemos adelantadeo antes, estas funciones ya se habian
reconocido al cuerpo de Mossos d’Esquadra a través de su Reglamento de
1982, especialmente velar por el cumplimiento de las leyes y demds dis-

7 Ley 1071994, de 1! de julio (DOGC n.° 1.923).
8 J. A Xiol Rios: Op. cit., pag. 110y sig.
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posiciones del Estado, que ahora han de ejercerse en régimen de colabora-
cién.

En cuanto a las funciones en colaboracidn, este apartado incluye las
de seguridad ciudadana (vigilancia de espacios publicos, proteccién de
manifestaciones y mantenimiento del orden en grandes concentraciones),
si bien la LOFCS reconoce que dichas funciones corresponden prioritaria-
mente a la Policia Autonémica —como no podria ser de otro modo, de
acuerdo con las competencias recogidas en el EAC, que dice que podran
ser ejercidas sin perjuicio de la intervencion de las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado—, bien a requerimiento de las autoridades autond-
micas, bien por propia decision de las autoridades estatales competentes si
lo creen necesario (siendo este ultimo inciso considerado inconstitucional
en el Dictamen 120/86 del Consejo Consultivo).

Por dltimo, este bloque recoge la participacion en las funciones de po-
licia judiciai segtin Ia forma prevista por el articulo 29.2 de la Ley, funcio-
nes que analizaremos al comentar el articulo 12 de la Ley de Mossos d’Es-
quadra. Lo que si se puede adelantar es que, como pone de relieve el
Consejo Consultivo, la interpretacién que se haga de este apartado no pue-
de ir en contra del EAC, si no se quiere que sea considerado inconstitucio-
nal. En general, la interpretacidon que se hiciera de este articulo en Catalu-
fia y su influencia en la Ley de la Policia de la Generalitat eran esenciales
para saber si nos encontramos ante un articulo inconstitucional o no.

Dentro de las funciones de prestacion simultdnea e indiferenciada se
incluyen la de cooperar a la resolucidn amistosa de conflictos privados,
participar en la proteccion civil y velar por el cumplimiento de las disposi-
ciones que tiendan a la conservacién de la naturaleza, medio ambiente, etc.

En comunidades auténomas como Catalufia, Pais Vasco y Navarra, los
respectivos estatutos expresan cudles son las competencias que restan a las
fuerzas y cuerpos de seguridad estatales. Asi, el apartado 4 del articulo 13
EAC recoge con detalle estos servicios de caracter extra y supracomunita-
rio y entre €stos, por ejemplo, no se encuentra el velar por el cumplimien-
to de las disposiciones que tienden a la conservacidn de la naturaleza y el
medio ambiente, ni tampoco la resolucién amistosa de conflictos privados.

Entendemos que en las comunidades autonomas en que se ha adopta-
do un modelo de despliegue de sustitucidn, las previstas funciones de
prestacién simultdnea e indiferenciada tendrian que corresponder a la Po-
licia Autondmica y, en algin supuesto, ser compartidas con las policias lo-
cales, restando s6lo para las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado el
desarrollo de aquellas funciones extra y supracomunitarias que les reserva
el EAC.
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Otra critica a la distribucién de funciones del artfculo 38 de la LOFCS
es que parece que tan sélo determinadas funciones deban cjercerse bajo el
principio de colaboracién, las del apartado 2 —aunque la propia LOFCS
establece en su articulo 3 que los miembros de las fuerzas y cuerpos de se-
guridad del Estado ajustardn sus funciones a los principios de cooperacion
y que el TC, en numerosas sentencias,” establece que en materia de se-
guridad piblica, al tratarse de competencias concurrentes, éstas han de
ejercerse bajo el principio de colaboracidn y cooperacion—, guardando si-
Jencio respecto al resto de funciones. (Es que estas otras no han de desa-
rrollarse en colaboracidn?

A la vista de todo lo expuesto en relacion con el articulo 38 de la
LOFCS, puede pronosticarse que la distribucion de competencias que
comporta ha quedado hoy totalmente desfasada, obsoleta y, ;por qué no
decirlo?, en algunos supuestos estd rayando en la inconstitucionalidad.'

3 - Analisis de los antecedentes que han influido en el contenido
de las funciones recogidas en la Ley de la Policia
de la Generalitat - Mossos d’Esquadra

Estos antecedentes se dividen en tres tipos: de cardcter jurispruden-
cial, convenial y legislativo.

3.1 - Jurisprudenciales

Como ha expuesto magnificamente e! profesor Ballbé en estas jorna-
das, los pronunciamientos del TC sobre la seguridad piblica y las compe-
tencias materiales de las comunidades auténomas al respecto no siempre
han seguido la misma linea, ni han sido siempre favorables a los intereses
autondmicos. "

9 STC 104/89, Fl4.
10 Sobre el andlisis de fa LOFCS, véase A, Recasens Brunet: «La seguridad y ¢l modelo policial
¢spafiol», Ponencia en el VII Seminario Duque de Ahumada (995, pig. |4 y sig.
11 Para ampliar este tema se puede consultar A, Palau Marginet: «Conflictivitat competencial en
matéria de segurctat piblica». Institut d'Estudis Autondmics, 1996.

247



Pero, en aras de simplificar, nos quedaremos con la STC 133/1990,
donde el TC manifiesta explicitamente que la creacién de una policia au-
tonoinica, de acuerdo con el articulo 149.1.29 CE, supone una excepcién a
la exclusividad de la competencia estatal en materia de seguridad piiblica,
y recogiendo su doctrina ya expuesta en la STC 123/1984, afirma que en
esta materia se dan competencias concurrentes entre las diversas adminis-
traciones publicas, lo que supone un reconocimiento de competencias ma-
teriales sobre seguridad piblica a las comunidades auténomas.

Con la STC 85/1993, de 8 de marzo, se resuelve el recurso de in-
constitucionalidad planteado en relacién con la Ley 16/1991, de las poli-
cias locales de Catalufia. Para el TC, el articulo 38 de la LOFCS no esta-
blece un numerus clausus de funciones que le impida al legislador
autondémico o estatal otorgar otras, aparte de las previstas en la LOFCS: el
articulo 38 dice que las comunidades auténomas «podrin» desarrollar de-
terminadas funciones, pero éstas no son exclusivas, se trata de un precepto
abierto y susceptible de concreciones posteriores.

Por otro lado, el TC establcce en [a misma sentencia que el articulo
13.2.a) del EAC, cuando atribuye funciones de mantenimicnto del orden
publico a la policia autondmica, lo hace refiriéndose a todo el territorio de
la comunidad auténoma,

La supresidn de limites para el ejercicio de determinadas funciones, la
manifestacion de que ha de ser una policia general de seguridad ciudadana
en todo cl territorio de Catalufia, supuso el reconocimiento constitucional
de que la Policfa de la Gencralitat - Mossos d’Esquadra era una policia or-
dinaria ¢ integral, al igual que ia policia vasca o las fuerzas y cuerpos de
seguridad cslatales, y también fue un apoyo constitucional para el modelo
de sustitucién aprobado por el Parlamento de Catalufia.

En 1993, el TC también promulgé otra sentencia que nos interesa re-
coger a efectos del presente estudio, y es la STC 32/1993, en referencia al
conflicto que el gobierno central planted respecto al cuerpo de agentes ru-
rales de la Generalitat de Catalufia. En esta sentencia se diferencia lo que
se debe entender por una policfa administrativa especial (agentes rurales)
y un cuerpo de policia genéral de seguridad, como el cuerpo de Mossos
d’Esquadra.
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3.2 - Conveniales

En 1990 se establecié un acuerdo entre el Ministerio del Interior y el
Departamento de Gobernacién de la Generalitat de Catalufia de delimita-
cién de servicios entre las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado y la
Policia Autonémica,'? y es preciso destacar que dicho acuerdo habla de
«modelo de complementariedad global de las funciones». No obstante, re-
conoce por primera vez la Policia Autonémica como policia ordinaria ¢ in-
tegral que asumird progresivamente los servicios actualmente encomenda-
dos al Estado, snstituyendo las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado
que los desarrollan (por tanto, es un modelo de complementariedad, pero
s¢ inicia timidamente el modelo de sustitucién).

Segiin este acuerdo, los servicios policiales se clasifican en policia de
seguridad ciudadana, administrativa y de documentacidn, asi como judi-
cial y de investigacién criminal (un modelo que, ampliado, ha sido el se-
guido por la Ley de la Policia de la Generalitat); acto seguido pasa a deta-
llar en cada apartado funcional las tareas que corresponden a cada cuerpo
policial. Es de destacar que el trafico se reserva al Estado. En cuanto a la
seguridad privada, «se atribuye a la Policfa Autonémica la ejecucion de
los servicios policiales que determine la JS» (recuérdese que, mediante la
STC 104/89, se habfa otorgado al Estado la competencia material sobre
seguridad privada). Y, en cuanto a la policfa judicial, siguiendo el modelo
de complementariedad, atribuye funciones a ambos cuerpos policiales,
con algunas precisiones para cada uno: corresponden, pues, a los Mossos
d’Esquadra los delitos cometidos por o contra autoridades y policias auto-
némicos, asi como los delitos en relacion con las funciones de policia ad-
ministrativa que les correspondan, y prevé la creacion de unidades de poli-
cia judicial que pueden ser adscritas si las aprueba la JS."

12 Este acuerdo no fue aprobado por la JS, que se limitd a darse por enterada y adjuntarlo en ¢l
acta de 1a correspondiente sesion.

13 Posteriormente s analizard el Convenio de delimitacidn de funciones establecido entre el Mi-
nisterio del Interior y ¢l Depanamento de Gobernacidn de la Generalitat de Catalufia en 1994
(por 1anto, posterior a la Ley de la Policia de Ja Generalitat) y se comparard con el de 1990.

249



3.3 - Legislativos

En 1992 se aprobaron dos leyes que suponen un incremento muy im-
portante de las competencias autondmicas en materia de seguridad publi-
ca. Son la Ley orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccion de la
seguridad ciudadana, y la 23/1992, de 30 de julio, sobre seguridad priva-
da, que tuvieron su plasmacion en la Ley de la Policia de la Generalitat.

En sus respectivas materias, ambas leyes reconocen competencias a
las comunidades auténomas para proteger a personas y bienes y mantener
la seguridad ciudadana, de acuerdo con el correspondiente estatuto y la
LOFECS.

También es preciso sefialar que ambas leyes orgdnicas evidencian el
reconocimiento de competencias (no de funciones) a las comunidades au-
ténomas y no a los cuerpos de policia.

Poriltimo cabe resaltar que, en materia de seguridad privada, la deli-
mitacion de competencias Estado-comunidades auténomas todavia no estd
cerrada, puesto que el gobierno de la Generalitat ha planteado conflicto
ante el TC, en refacién con algunos aspectos que considera fundamentales,
como son las facultades normativas y sobre ¢l personal de seguridad. En
este sentido se han pronunciado muy claramente a favor de las tesis auto-
nomicas M. Ballbé'* e I. Aguirreazkuenaga.'

4+ La Ley de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra

La tramitacion de esta Ley fue larga, compleja y no sin ausencia de di-
ticultades,'® debido a la trascendencia que tiene para Cataluiia, porque re-
guia una parte importante del autogobierno cataldn y afecta al despliegue
institucional de la Generalitat.

Asi pues, esta Ley tiene dos objetivos bdsicos: regular el cuerpo de la
Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra y ordenar la seguridad pu-
blica en Catalufia.

14 M. Ballbé: «Dictamen sobre el nou mare legal de la seguretat privadas, 1992,

15 1. Aguirreazkuenaga. Ponencia sobre seguridad privada presentada en el VII Semiaario Dugue
de Ahumada, mayo de 1995: «Perfiles y problematica de la seguridad privada en el ordena-
miento juridico espaiol», RAP 118, 1989,

16 Las labores preparatorias se iniciaron en el Departamento de Gobernacion de la Generalitat de
Catalufia en el afio 1987,
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Esta Ley plasma la doctrina del TC respecto a que, en materia de se-
guridad publica, existen competencias concurrentes.

Por otro lado, en cuanto a la regulacién de competencias de seguridad
piiblica, ésta se realiza a dos niveles distintos: a nivel de determinar los 6r-
ganos competentes y a nivel de establecer las funciones policiales.

5 - Analisis de las funciones de la Policia de la Generalitat -
Mossos d’Esquadra

Esta Ley queria establecer muy claramente que la Policia de la Gene-
ralitat era una policia ordinaria e integral; asi lo repite en el articulo 5 para
anadir que actia en todo el territorio de Catalufia'” y en el articulo 12,
cuando establece que el cuerpo de Mossos d’Esquadra, como policia ordi-
naria e integral, ejerce las funciones que el ordenamiento juridico atribuye
a las fuerzas y cuerpos de seguridad, suponiendo esta afirmacion una clau-
sula general de otorgamiento de funciones.

Pero, lejos de conformarse con una definicién genérica como la ante-
rior, o como la que se recoge en la Ley de la Policia del Pais Vasco,™ la
Ley de la Policia de la Generalitat efectda una relacion exhaustiva de las
diversas funciones que corresponden a esta policia, rompiendo totalmente
el esquema del articulo 38 de la LOFCS, interpretdndolo de acuerdo con el
EAC y la jurisprudencia del TC y dejando la posibilidad de incorporar
nuevas funciones, tanto por la via del articulo 150.2 de la CE como por
otras vias que puedan establecerse,

Las caracteristicas que definen las funciones de la Policfa Autonomica
son que todas las que establece esa Ley son propias de la Policia Autond-
mica y, al mismo tiempo, siguiendo la doctrina jurisprudencial, todas se
ejercen bajo los principios de cooperacion, coordinacién y colaboracién
mutuas con el resto de fuerzas y cuerpos de scguridad. Asimismo, se reco-
ge la necesidad de que las instituciones policiales —todas— se suminis-
tren mutuamente informacidn policial.

El articulo 12 de la Ley de la Policia de la Generalitat es uno de los
mds acertados de la misma, y supone clarificar la situacién vivida en aque-
llos momentos respecto a las funciones de los Mossos d’Esquadra, una

17 Recogiendo ia STC 85/93.
18 Anticulos 3y 26.
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apreciacion con la que coincide Castells Artexe en el magnifico informe
sobre el modelo policial espafiol, que nos ha facilitado para preparar estas
jornadas."

Las diversas funciones que la Ley regula son:

— de seguridad ciudadana

— de policfa administrativa

— de policia judicial

— de intervencion en la resolucidén amistosa de conflictos privados

— de cooperacidn y colaboracion

— otras funciones transferidas o delegadas por el procedimiento del
articulo 150.2 CE

— otras funciones que le sean encomendadas.

5.1 - Funciones de seguridad ciudadana

Se recogen las establecidas como propias en el EAC [art. 13.2 a) y
b)), las previstas en la LOFCS (articulo 38.2) y las que se derivan de la
LPSC, aparte de las que le atribuya la legislacién vigente.

Lo més importante es la interpretacion que se da a las funciones de co-
laboracion de la LOFCS. La férmula que ba utilizado la Ley de la Policia
de la Generalitat es respetuosa con la LOFCS, puesto que todas las funcio-
nes se ejercen bajo el principio de colaboracién y, al mismo tiempo, se de-
sarrollan como propias las previstas en el EAC, y se omite la posibilidad
de intervencién de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en la vi-
gilancia de espacios publicos, manifestaciones y grandes concentraciones,
acordada por propia iniciativa de'las autoridades estatales, férmula previs-
ta en la Ley 2/1986, que, segin ¢l Consejo Consultivo, era inconstitucio-
nal por apartarse del EAC,

19 J. M. Castells Artexe: «El modelo policial en el Estado espafiol». Institut d'Estudis Autond-
mics, 1997,
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5.2 - Funciones de policia administrativa

Los Mossos d’Esquadra actiian respecto a las leyes y normativa de la
Generalitat y el Estado, ejerciendo las funciones que ya tenfan reconoci-
das los mossos en su Reglamento de 1982, antes de la creacién de la Poli-
cia Autondmica.

También se incluyen las derivadas de la Ley de seguridad privada y,
en la linea de la filosofia detallista de la Ley, se regulan toda una serie de
funciones de vigilancia de normativa sectorial, que en principio no habria
sido preciso detallar, ya que éstas se encontrarian incluidas en los aparta-
dos genéricos que otorgan a los mosses velar por el cumplimiento de to-
das las leyes y normativas de la Generalitat y ¢l Estado aplicables en Ca-
talufia.

La normativa especifica que se cita incluye la de medio ambiente,
conservacion de la naturaleza y patrimonio cultural. Respecto a la norma-
tiva sobre medio ambiente y conservacion de la naturaleza —como ya
hemos comentado en el andlisis del articulo 38 de la LOFCS—, en los
territorios de sustitucién no tendria que corresponder a las fuerzas y cuer-
pos de seguridad estatales, dado que no la tienen reservada de acuerdo con
los respectivos estatutos, al no poseer el cardcter de extra 0 supracomuni-
taria.

Por ultimo, otro aspecto que es preciso destacar de este apartado —ra-
tificando el principio de colaboracién— es el de la recogida, ¢l tratamien-
to y la comunicacién reciproca de informacién de interés policial. De este
modo, podemos hablar de la sala de coordinacion interpolicial de Girona y
la inminente sala de coordinacién de Barcelona, acordada en Junta de Se-
guridad este mismo afio.

5.3 - Funciones de policia judicial

La Ley de la Policia de la Generalitat, de acuerdo con el articulo 13.5
del EAC, el articulo 126 de la CE, los articulos 443 y 445 de 1la LOPJ y el
resto de legislacion procesal vigente, otorga a los Mossos d’Esquadra fun-
ciones de policia judicial.

Para abreviar la exposicién —sin perjuicio de que en ¢l debate nos ex-
tendamos mas sobre este tema—, les diré que existen dos posturas respec-
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to al ejercicio de estas funciones ejercidas por los Mossos d’Esquadra: los
que consideraban que el articulo 13.5 del EAC es un pérrafo declarativo
pero sin contenido material y, por tanto, aplicando directamente el articulo
38 en relacidn al 29.2 de 1a LOFCS, la Policia Autondémica tan sélo podia
participar en las funciones de policia judicial en colaboracién con las fuer-
zas y cuerpos de seguridad del Estado; y los que creen (Ballbé,* Reca-
sens,”’ Guillén®), entre los cuales me incluyo,” que los Mossos d’Esqua-
dra como cuerpo de policia general tenian reconocidas por la Constitucion
y el Estatuto de autonomia verdaderas funciones de policia judicial. Tam-
bién Castells Artexe estd a favor de las funciones de policia judicial de
los mossos.?* En cambio, en posturas no tan coincidentes aunque se apro-
ximaran, se encuentra J. Barcelona.”

Argumentos a favor de las funciones de policia judicial?® de los Mos-
sos d’Esquadra:

a) La LOFCS, como se ha indicado anteriormente, y siguiendo la te-
sis mantenida por buena parte de la doctrina, no puede ir en contra del
EAC. Tan sélo se aplica en aquellos aspectos especificamente no regula-
dos en el EAC y porque éste remite a ella (art. 13.1 EAC).

b) El articulo 13.5 EAC reconoce a la Policia Autondmica funciones
de policia judicial. Pese a que su redaccidn no es muy clarificadora (una re-
ferencia mds especifica a las competencias autonémicas habria dejado las
C0S$as menos sujetas a interpretaciones), evidentemente no se incluirfa en el
EAC un apartado asf, de no ser para reconocer funciones de policia judicial
a la Policia Autondmica. Interpretar que este apartado sélo es un enunciado
declarativo y que la Policfa Autondmica no tiene funciones de policia judi-
cial o las tiene muy debilitadas, es caer en contrasentido.

20 M. Ballbé Mallol: «Deu anys de seguretat i policies autondmiques», en Autenomies, n.° 12,
«Dictarnen sobre policia judicial en el ordenamiento espafiol», 1988.

21 A. Recasens Brunet: «El proceso de configuracion de la normativa bdsica en materia policial
en Espafia: la construccién de una ley», en el III Congreso de Sociologia del estado espaiiol,
pag. 167 y sig., Ed. Macer, 1992, y «Continuidad o frustracion histérica».

22 F. Guillén Lasierra: «La competéncia de fa Generalitat en matéria de seguretat plblica», en
Legislacion sobre seguridad piblica, Escola de Policia de Catalunya.

23 A, Palau Marginet, op. cft., pdg. 94 v sig. En estos trabajos se analizan con mas detalle los ar-
gumentes a favor de las funciones de policia judicial de los Mossos d”Esquadra.

24 J. M. Castells Artexe: «El medelo policial en el Estado espaiiols. Institut d'Estudis Auvtond-
mics, 1997, pag. 71 vy sig.

25 ]. Barcelena Llop: «Policia y Constitucions. Tecnos, 1997, pig. 357 vy sig.

26 También, sobre policia judicial, se puede ver G. Jar Couselo: «Modelo policial espafiol y poli-
cias autonémicas». Dykinson, 1995, pig. 346 y sig. J. J. Queralt y E. Jiménez Quintana: «Ma-
nual de policia judictal». Ministerio de Justicia, 1987.
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c) El articulo 126 CE estd en el titulo VI del poder judicial, no en el
titulo V del Gobierno, y se refiere a la policia judicial en sentido amplio,
sin cefiirse a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado.

d) El articulo 38 de la LOFCS se aplica directamente porque el ar-
ticule 13.2.¢) del EAC remite a él.

e) Esta remisién, como ya se ha comentado suficientemente, supone
reconocer a la Policia Autonémica un complemento de funciones respecto
a las ya otorgadas por el EAC, pero nunca una limitacién a ellas.

) El apartado 13.5 del EAC, relativo a la policia judicial, no hace
ninguna remisién a la LOFCS sino a las leyes procesales.

g) Las leyes procesales que regulan la policia judicial son, aparte
de otras, la LOPJ, y ésta reconoce funciones a la Policia Autonémica. Por
otro lado, como sefiala Xiol,>” en la rivalidad LOP] y LOFCS hay que te-
ner en cuenta la reserva a favor de la LOPJ sobre la materia relativa al fun-
cionamiento de los tribunales (articulo 122 CE).

El articulo 38 de la LOFCS, respecto a la policia judicial, es un enun-
ciado declarativo; se limita a sefialar que la Policia Autonémica participa
en funciones de policia judicial. Hasta aqui, nada que decir y, ademis, es
compatible con la LOPJ. Después ailade la forma establecida en el ar-
ticulo 29.2 de esta Ley, de lo que se desprende que donde se establece
cémo seran estas funciones y, por tanto, dénde quedan limitadas, es en el
articulo 29.2, y éste no es de aplicacion directa en Catalufia, como indica
Ballbé en sus trabajos sobre la materia.

En el EAC, la policia judicial no se encuentra en el apartado 2.¢), que
es el que remite a la LOFCS, sino en el 5, que remite a una ley procesal
que no es la LOFCS. Por lo tanto, el parrafo de la policia judicial que su-
pondria limitar funciones estatutarias no es de aplicacién en Cataluiia, al
afirmar que la Policia Autonémica de Catalufa posee plenas funciones de
policia judicial, como la policia integral y de orden puiblico que es por de-
finicidn.

Asimismo, la Ley prevé gue estas funciones pueden ser ejercidas por
medio de los servicios ordinarios del cuerpo o por medio de unidades orgé-
nicas que pueden estar adscritas a juzgados, tribunales y Ministerio Fiscal.

27 J. A Xiol Rios: Op. eir, pdg. 111 y sig.
28 Véase bibliografia,
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5.4 - Funcion de intervencion en la resoluciéon amistosa
de conflictos privados

Es una funcién que la LOFCS prevé como de prestacién simultdnea.
Entendemos que, en territorios de sustitucion, esta funcién ha de corres-
ponder a la Policia Autondmica y a la policia local, no a las fuerzas y cuer-
pos de seguridad del Estado, que tienen unas funciones tasadas en el EAC,
entre las que ésta no se encuentra.

Respecto a esta funcién, el articulo 3.2 de la Ley de la Policia de la
Generalitat define el cuerpo de Mossos d’Esquadra como policia al servi-
cio de la comunidad, habiendo de contribuir a la consecucion del bienestar
soctal, cooperando con otros agentes sociales, especialmente en los dmbi-
tos preventivo, asistencial y de rehabilitacién.

Por ¢ste motivo, el articulo 12 de 1a misma Ley la incluye como fun-
cién propia de los Mossos d’Esquadra.

5.5 - Funciones de cooperacion y colaboracion

5.5.1 - Con las corporaciones locales

Estas funciones ya se prevefan en la Ley 16/1991, de 10 de julio, de
las policfas locales, y las mismas fueron objeto, como se ha dicho anterior-
mente, de un recurso de inconstitucionalidad ante el TC, dando lugar a la
STC 85/93, que las declard plenamente constitucionales.

Estas funciones se establecen mediante convenio con las corpora-
ciones locales. La Ley de la Policia de la Generalitat fija el contenido
minimo de estos convenios, que debe incluir los objetivos, los recursos,
la financiacidn, la organizacién y las respectivas obligaciones y facul-
tades.

En este apartado, la Ley de la Policia de 1a Generalitat prevé dos ti-
pos de convenios. Con municipios sin policia local, donde los mossos,
aparte de hacer las funciones como tales, han de ejercer aquellas funciones
de policia local (bdsicamente administrativas) que establezca el convenio.
Y con municipios que, teniendo cuerpo de policia local, buscan el apoyo
técnico y operativo de los mossos para realizar determinadas funciones,
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porque el volumen de las mismas o su especializacién no permite que pue-
dan asumirlas plenamente las policias locales.

Pero, aparte de estos convenios previstos taxativamente en el articulo
12 de la citada Ley, también se pueden dar, y se dan de hecho, otros con-
venios de cooperacién y coordinacién con las entidades locales.

Estos convenios tienen su fundamento en el artfculo 1.2 de la misma
Ley, cuando establece que las entidades locales y la Generalitat, dentro del
ambito de sus competencias en el campo de la seguridad publica, han de
coordinar sus actuaciones y colaborar en el ejercicio de sus funciones.

Evidentemente, la distribucion de funciones que se efectia entre Poli-
cfa Autonémica y policias locales comporta que, en determinados supues-
tos, se pueda producir superposicion de las mismas.

Por otro lado, la realidad actual es que las policias locales en la practi-
ca no responden a un esquema uniforme de funciones, sino que éstas, se-
giin el despliegue existente de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Esta-
do en el municipio, cumplen mds o menos funciones en relacién con las
demandas de la realidad social donde se encuentran; por eso, aprovechan-
do el despliegue por sustitucion de los mossos, en algunos municipios se
firman convenios de coordinacién y colaboracién, con el objeto de esta-
blecer las bases, delimitar las funciones y fijar los aspectos operativos ne-
cesarios para conseguir un sistema de seguridad global que comporte una
mejora en la calidad de los servicios de seguridad y permita maximizar,
facilitar y simplificar el acceso del ciudadano al sisterna de seguridad.

En este esquema, la policia local tiene por principal finalidad la de ser
policia de circulacién, administrativa y de proximidad a los problemas ve-
cinales; y a la Policia Autonémica se le encarga basicamente la seguridad
ciudadana y desérdenes piiblicos, la prevencién en estos dmbitos compe-
tenciales y la funcién de policia judicial. No obstante, también se atribu-
yen a la policia local funciones de policfa judicial en delitos contra la se-
guridad del tréfico, si no concurren otros ilicitos, y practicar las primeras
diligencias de prevencién relativas a las faltas y los delitos flagrantes en
que intervengan sus agentes.

En estos convenios, un aspecto digno de mencion es el papel prepon-
derante que se otorga a las juntas de seguridad locales.

Estas juntas las preside solo el alcalde. Respecto a ellas, debemos tener
en cuenta que el articulo 54 LOFCS no es de directa aplicacién en Catalufia
y que la Generalitat ha optado por la autoromia municipal, en vez de reivin-
dicar la copresidencia de las juntas de seguridad local, que en principio co-
rresponde a los subdelegados del Gobierno, y en Catalufia, una vez desple-
gada la Policia Autondémica, corresponderia a una autoridad autonémica.
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Estos convenios le asignan a la junta de seguridad local, por ejemplo,
¢l papel de marco donde se determinan las prioridades, las acciones espe-
ciales y las campanas de prevencion en el municipio. También correspon-
de a la junta de seguridad local establecer cudndo la policia local colabora
en tareas de seguridad ciudadana.

Para la ejecucion y seguimiento de los acuerdos de la junta de seguri-
dad local, se crea una mesa de coordinacion operativa, compuesta por los
jefes de servicios policiales que actdan en ¢l municipio.

Por tltimo, estos convenios regulan aspectos relativos a la direccién
de las operaciones, la intervencién, la tramitacion de diligencias, de ofici-
nas de denuncias, etc.

5.5.2 - Cooperacion y colaboracién con el Estado

Dentro de este apartado de la cooperacion y colaboracion, es preciso
mencionar que la Ley de la Policia de la Generalitat también prevé, en
cuanto a las funciones del articulo 12, la posibilidad de establecer acuer-
dos de coordinacién con la Administracién central.

Asi, la disposicién transitoria quinta de esta Ley establece que, mien-
tras dure el proceso de despliegue del cuerpo, las funciones del articulo 12
también pueden ser ejercidas por unidades o miembros de las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado, en los términos de los acuerdos de coor-
dinacidén que se establezcan.

Esta via supone la posibilidad de que existan unidades o miembros
de los cuerpos de seguridad estatales trabajando conjuntamente con los
mossos, sin integrarse en la Policfa Autonémica, situacién diferente de la
dada en funciones de trafico, donde, de acuerdo con otra solucidn estable-
cida en la Ley, se ha optado por la integracién de miembros de la Guardia
Civil al cuerpo de Mossos d’Esquadra.

5.6 - Otras funciones transferidas o delegadas por el procedimiento
del articulo 150.2 CE

La Ley de la Policia de la Generalitat ya prevefa que la Policia Autons-
mica debe poder ejercer otras funciones ademas de las que tiene reconocidas.
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Las primeras de estas funciones que se le otorgan por la via del articu-
lo 150.2 CE son las funciones ejecutivas de la normativa estatal sobre tra-
fico, circulacion de vehiculos y seguridad vial.

El trafico es una materia que estd regulada en el articulo 149.1.21 CE
como competencia exclusiva del Estado. Sin embargo, como afirrnan Mu-
floz Machado y otros,™ se trata de una materia pluridisciplinar que tam-
bién se puede incluir en el titulo mas amplio de la seguridad puablica del
articulo 149.1.29 CE y darse en este supuesto competencias concurrentes
entre el Estado vy las comunidades auténomas. El hecho de que una mate-
ria esté regulada en un titulo competencial especifico, como afirma el TC,
no impide que también pueda incluirse en otro titulo, y asi sucede en una
materia gue es proxima, como la vigilancia y proteccion de los edificios e
instalaciones y la coordinacidn de las policias locales, que se trata de unos
campos incluidos en el articulo 148.1.22 CE y también estén incluidos en
el 149.1.29, como se desprende del TC en las STC 85/93 y 81/93.

Por otro lado, la inclusidn del trifico en el apartado 4 del articulo 13
del EAC no ha de excluir la posibilidad de una transferencia estatal, ya
que el trafico no es mds que un servicio policial de los que incluye como
ejemplos de los reservados a las fuerzas de seguridad del Estado por tener
un alcance extra y supracomunitario. Asi, igual que se incluyen puertos y
aeropuertos y todo ¢l mundo entiende que se refiere a los de dmbito esta-
tal, cuando se inctuye el tréfico también ha de entenderse en su aspecto su-
pra y extracomunitario.

No obstante, ante la posibilidad de transferir las competencias de trd-
fico a la Generalitat mediante un real decreto de traspasos, se ha optado
por la via juridicamente blindada de la Ley organica de transferencia del
articulo 150.2 CE, como por otro lado ya prevefa la Ley de la Policia de la
Generalitat.

La utilizacién de esta via para transferir competencias estatales no ha
de concluir con la transferencia del trafico, sino que se puede usar en otros
supuestos de competencias del articulo 13.4 EAC, que 16gicamente debe-
rian corresponder a la Policia Autonémica como policia integral (aero-
puertos, puertos, costas, etc.).

29 Se acaba de aprobar la Ley crganica de transferencia de competencias de ejecucion de la nor-
mativa estatal en materia de tréifico, circubacion de vehiculos y seguridad vial. que entrard en
vigorel 1 de cnero de 1998,

30 Muitoz Machado y otros: «Dictamens sobre les competéncies de transit de la Generalilat de
Catalunya, 1996-19975.
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6 - Acuerdo de delimitacion de funciones entre la
Policia Autonémica y fuerzas de seguridad del Estado

Este acuerdo —aprobado en la Junta de Seguridad de 17 de octubre
de 1994— de delimitacién de funciones, en relacidn con el adoptado en
1990, recoge con cardcter exclusivo el modelo de sustitucion y, en cuanto
a las funciones, ya no contiene la relacién de las que corresponden a los
Mossos d’Esquadra, porque éstas se encuentran en la Ley de la Policia de
la Generalitat, sino que se limita a decir cudles son las funciones que se re-
servan a las fuerzas de seguridad del Estado una vez desplegados los mos-
sos. También es preciso sefialar que este acuerdo fue aprobado por la Jun-
ta de Seguridad.

Respecto al trafico, se mantiene en el Estado, si bien se establece «sin
perijuicio del estudio de férmulas que puedan permitir a la Generalitat eje-
cutar dicha funcién».*'

Respecto a las funciones de policia judicial, reserva a las fuerzas de
seguridad del Estado los delitos que afecten al Estado, la Corona, autori-
dades y funcionarios estatales, monetarios, trafice de drogas o estupefa-
cientes o sustancias farmacéuticas o medicinales, si son cometidos por
bandas o grupos organizados y producen efectos fuera de Cataluiia, delitos
relativos al terrorismo, etc. (un abanico demasiade amplio para el modelo
de policia de Cataluiia que se desprende del EAC).

Al respecto debemos decir que en materia de terrorismo ya se ha modi-
ficado este acuerdo y se ha aprobado un nuevo protocolo en la dltima Junta
de Seguridad, donde se reconoce un papel mds relevante a los mossos.

Este acuerdo de delimitacion de funciones de 1994, inmediatamente
después de aprobarse la Ley de la Policfa de la Generalitat, hay que consi-
derarlo como un instrumento pacificador y tranquilizador en la materia,
donde se ratifica el modelo de sustitucion y las competencias previstas en
la citada Ley. Tampoco se puede considerar un documento cerrado, sino
que, teniendo en cuenta el incremento del despliegue de los mossos, ha-
bra que revisarlo y adaptarlo a las nuevas necesidades que se vayan plan-
teando, teniendo presente que el papel de las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad del Estado es el que se deriva de las funciones que les reserva el
articulo 13.4 EAC y que incluso muchas de estas funciones, utilizando la

31 Funcidn que ya se ha materializado mediante la Ley orginica de transferencias de competen-
cias ejecutivas en materia de trafico y circulacion de vehiculos a motor en la Comunidad Au-
tonoma de Catalufia.
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via del 150.2 CE u otras, podrian ser transferidas o delegadas a la Genera-
litat.

7 - Reflexion final

Por dltimo, ¥ con esto termino, quisiera hacer una reflexion sobre la
LOFCS, concretamente sobre la virtualidad de su articulo 38.

Esta Ley, como expresa el TC, forma parte del bloque de la constitu-
cionalidad y es el marco donde han de crearse las policias autondmicas,
pero eso serd para las nuevas, si es que se crean. La realidad es que, once
afios después de su aprobacion, sigue habiendo las tres Unicas policias
autondmicas que ya existian antes de la LOFCS y, de éstas, sélo para una,
la Policia de la Generalitat, es de aplicacidn este articulo, con todos los
matices que se han analizado.

Primera reflexion: ;tiene sentido mantener un articulo como éste, que
s6lo se aplica a un cuerpo de policia y cuando los hechos posteriores han
demostrado que, tal como estd redactado, no tiene posibilidad de aplicarse?

¢No creen que seria mas deseable, dentro de una modificacion global
de la LOFCS, adaptarlo a la realidad policial actual, donde se suprimiera
la divisién de funciones que contempla la superposicion de funciones de
prestacion simultdnea que no estd prevista estatutariamenie que corres-
ponda a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, y la confusién e in-
seguridad juridica que contiene el tratamiento de la policia judicial, y, en
dltimo término, que se redimensionaran las funciones que han de corres-
ponder a cada cuerpo policial, reconociendo el papel preponderante que
ha de corresponder a las policias autonémicas como policias integrales de
su territorio?
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