ALVARO FRUTOS ROSADO

Abogado |
Gabinete de la Presidencla del Gobilermn

“EL MODELO
CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIAS EN
MATERIA DE
REGIMEN DE
POLICIA”

parliendo de un analisis del marco com-

petencial disefado por nuestra Constitucion
para la seguridad publica, inlerar, desde una
perspectiva estriclamente juridica, poner de
religve el hecho de como la normativa de des-
arrollo constitucional ha logrado una aceplable
coherencia de conjunio gue permile sentar las
bases de futuro para la consecucitn de un
modelo de organizacion policial moderno y
eslable. Mediante una acertada profundizacion
en los aspectos funcionales. que, a nuestro
entender, |la legisiacion vigente posibilita, no
hay ninguna razon de tondo coma para con-
siderar gue la ordenacion del régimen policial
espafiol al Sistema de organizacion polilica-
territarial pueda ser causa de una merma en
la eficacia de este servicio publico fundamental
en g Estado democralica para garantizar y
proteger el libre ejercicio de los derechos y
libertades ciudadanas.

El Estado, en materia de seguridad publica,
entendida esta segun el concepto acuhado por
la jurisprudencia conslitucional como "la actividad
dirigida a la proteccidn de persanas y bienes
y al mantenimiento de la tranquilidad u orden
ciudadano” (STC 33/82), dispane Iras la apro-
bacién de la Ley 2/86, de dos Cuerpos armadas
{Guardia Civil y Cuerpo Nacional de Policia).
Far otra parte existen los Cuerpos de Policia
Lacal dependienle de su respectivo Ayunia-
mienta. Y, por dltimo, hay gue sefialar como
Cuerpos armados de dmbito regional: la Policia
Foral Mavarra, la Ertzainlza Vasca y los Mossos
de Escuadra de Catalufia.

l L abjeto de estas paginas no es olro que
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Esla dispersian de Cuerpos policiales viene
a suponer que en la mayaoria del territorio nacional
coexisten tres Cuerpos armados ejercitando
funciones sobre seguridad pablica. En las Co-
munidades Autdnomas de Navarra, Pais Vasco
y Catalufia, el nimera de Cuerpos policiales
actuales ascienden a cuatro. Ahora bien, dejando
al margen los Cuerpos de dependencia del
Gobierno de la Nacion, irelevante a los efectos
de este estudio, nos encontramaos en gl momento
actual ante el hecho de que en las Comunidades
anteriormente ciladas existen tantos Cuerpos
policiales como poderes plblicos territoriales
{estatal, autendmico y local), aungue bien es
verdad gue no ejercitando en teoria y €n todos
los casos, las mismas funciones las Policias
de ambite autondmico.

La realidad de las Policias Locales es un
hecha histdrico incontestable de nuestro regimen
municipal desde sus origenes, surgiendo de
un proceso de evolucion muy dispar en funcién
de los procesos de urbanizacion, y, en algunos
casos de conurbacion, motivada por €l desarrollo
econdmico de los afos sesenta,

,Cual es sin embargo el origen palitico de
las Policias Autonomicas?, la respuasta a esla
pregunta tampoco requiere excesivas elucu-
braciones, ya que es de tados conocido que
la situacién constitucional que permitic su
creacion estd implicitamente dirigida a coadyuvar
en la pacificacion del Pais Vasco, mas como
medida palitica que técnico-policial. Ahcra bien,
el modelo constitucional de generalizacion para
todas las Comunidades Auldnomas del
“guanium' competencial a asumir, aungue
diferenciade en el tiempo, ha provecado una
extensién del hecho pelicial a otras Comunidades
Autdnomas (ademas del Pals Vasco, Catalufia.
Navarra, Galicia, Andalucia, Valencia y Canarias).
Ello viene a significar que esta prevista, juri-
dicamente, la creacidn de Policias Autdnomas
en la mayor parte del territario nacional, tanto
desde la perspectiva de la extension como de
la densidad de poblacion.

Ante este nuevo condicionante surge desde
la Optica politica el interrogante de si es acertada
la proliferacian de Cuerpos de Policia propios
en las Comunidades Autdnamas, ¥ teniendo
en cuenta los requisitos previstog en la Ley
2/86, la respuesta no tiene que ser necasa-
fiamente negaliva, pues como luego versmos,
no esta, a nuestro juicio, lanto el problema en
su exjstencia sino en cuanto a su Ambito funcional
que legalmente se le asigna y como se desarrolla
funcionalmente la coordinacion de las distinlos
cuerpos policiales, sobre todo en su actuacian
catidiana,

Mo abstante conviene agui signilicar que no
existe un modelo policial de referencia que nas
pueda servir de patron en gl desarrollo del
nuestro, ya que cada uno de €llos, coma no
puede ser de ofra manera, responde a sus
propias peculiaridades historicas y socio-politicas.
En efecto, en la R, F. Alemana se parli6 al inicio
de su régimen constitucional de una descen-
tralizacién practicamente absoluta en materia
de seguridad pablica, paulainamente, y ¢on
mativo de 1a escalada terrorista, se produjo una
centralizacion en el lema que lleva a los Lander
a ceder numerosas funciones policiales en favor
de la Bund, esto fue debido a que se observa
que la complejidad de la seguridad publica
demandaba una fuerte centralizacion, tanto en
su vertiente informativa-preceptiva como en
la represiva.

Otros ejemplos comparados, como gl nar-
teamericano, no merecen a nuestros efeclos
la mas minima mencién, pues no tienen parangon
ni con nuestra sistema pelitico ni con Nuestros
habitos sociales

SEGURIDAD PUBLICA Y AUTONOMIAS

El sistema de distribucion competencial entre
las distintas administraciones plblicas esta-
blecido por nuestra Constitucion, na &s ningun
caso lineal ni homogéneo. En efecto, la Cons-
titucion a la hora de repartir cuatas de respon-
sabilidad pablica entre |as distintas organiza-
ciones territariales, acude en algunas ocasiones
a criterios materiales (v.gr. urbanismo, admi-
nistracién de justicia) y en otros repartos fun-
cionales de una delerminada materia (compe-
lencia exclusiva estatal en la fijacion de bases,
legislacién, etc.) en el caso de |a seguridad
publica, como luego analizaremos, el sistema
de reparto competencial establece un sistema
singular que opera bajo coordenadas normativas
distintas. |gualmente resulta obvio recordar que
no todas las Comunidades Auténomas gozan
del mismao grado de autonomia en funcion del
principio dispositivo que rige nuestro sistema
constitucional de autonomias, sin embargo
todas ellas deben ejercer sus competencias
a tenor de lo dispuesto en la Constitucion.

También parece pertinente sefalar a este
efecto que, lal y como ha indicado reiteradamenie
la doctrina del Tribunal Constitucional, las
competencias que pueden asumir las Comu-
nidades Autdnomas son las gue derivan de los
arls. 148 y 149 de la Constitucidn. Pero no es
menos cierlo gue el Alto Tribunal ha sefialado
de igual modo que aungue “lales conceptos
conslitucionales conslituyen &l marco dere-
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terencia principal que han de tener en cuenta
los Estatulos de Autonamia a la hora de deter-
minar las competencias que asume cada Comu-
nidad, no esta excluido que algunas de éstas
tengan su base en olros preceptos constitu-
cionales”, 5.T.C. 28 de julio de 1985,

EL CONCEPTO MATERIAL DE SEGURIDAD
PUBLICA Y EL CONCEPTO ORGANICO DE
POLICIA EN LA CONSTITUCION

Las tres reglas interpretativas resefadas con
anterioridad, son determinanties de cara al
analisis del concepio de seguridad plblica
como titulo habilitante de competencia y su
incidencia en la disponibilidad de una organ)-
zacion policial propia por las Comunidades
Autdriomas.

En la Constitucidn son varias las referencias
existentas para fundamentar la distribucidn
competencial entre el Estado v las Comunidades
Auténomas en materia de Seguridad Plblica
Las podemos encontrar en los articulos 104,
148.1.22 vy 1481.29,

El primero de estos preceplos, desde una
perspecliva orgénica, sitda claramente la se-
guridad publica en el bioque compelencial del
Estado.

“Arl. 104.1. Las fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, bajo la dependencia del Gobierno,
tendréan como misldn proteger el libre ejercicio
de los derechos y libertades y garantizar la
seguridad ciudadana.

2. Una Ley organica determinara las fun-
ciones, principios basicos de actuacion y
estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad".

Como puede verse, el constiluyente asigno
al Gobierno de la Nacidn la responsabilidad
de garantizar la seguridad publica; que lal y
como la ha definido el Tribunal Constitucional
es la actividad dirigida a la proteccidn de per-
sanas y bienas y al mantenimienta de la tran-
quilidad u orden ciudadano. A tal efecto, se
constitunacionalizd el instrumento del cual el
gjgcutivo deberia valerse para ejarcer esa
obligacidn constitucional, esto es, las Fuerzas
y Cuerpos de Sequridad,

Ma resulla tampoco valadi el que se estable-
ciere la reserva de Ley Organica en la Regulacidn
de este aparato de la Administracion Pdblica
an funcion del importante comelido que sa le
asigna en orden a proteger el ejercicio de las
libertades y derechos fundamentales. Por tanto,

parece evidenie que a la luz de nuesira Carla
Magna, son las Cortes Generales las llamadas
a definir el papel que deben de jugar las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad dentro de nuesira
sistema canstitucional. Labor que ha efeciuado
con la promulgacion de la Ley 2/86 de Fusrzas
y Cuerpos de Seguridad.

La siguiente referencia la tenemos en &l art,
148.1.22, en virtud del cual las Comunidades
Autonomas pueden asumir la competencia de
vigilar y proteger sus edificios e instalacicnes.
Por altimo, esta el art. 149.1.29, gue va a ser
el gue en mayor madida nos va a dar luz sobre
el caso que nos ocupa;

El Eslado tiene competencia exclusiva en;

“Seguridad Pablica, sin perjuicio de la
posibilidad de creacion de policias por las
Comunidades Auténomas en la forma que
se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo gque disponga una ley
orgéanica”.

A la vista de los preceptos constitucionates,
parece necesaric establecer una distincion
impartanta entre la seguridad pablica comao
concepto material, y la organizacidn o aparalo
policial como instrumento encargado de ga-
rantizarla. Distincidn conceptual gue nos permite
plantear la relacion existente enlre ambas
realidades y delimitar en nuestro marco cons-
titucional las competencias que sobre el secior
puaden ejercer los diversos poderes plblicos

La separacion enire el aspectc organico y
el aspecto material de la seguridad publica ya
ha sido analizado por el Tribunal Constilucional,
gue ha venido a sefialar gue el arl. 149.1.29 de
la Constitucion “se refiere al aspecto organico,
es decir, al del servicio disponible para ga-
rantizar la seguridad puablica (la policia), no
al aspecto material, la seguridad piblica,
por lo que la existencia de tal policia auténoma
no modifica la tfitularidad estatal..." 5.7.C.
117 /85 de 5 de diciembre,

For tanto, podamaos yva poner de relieve que
la disponibifidad de una organizacion policial
propia de la Comunidad Auténoma no arrasira
tras de sl la titularidad de competencias ma-
teriales sobre seguridad publica. que en lodo
caso corresponden al Estado

El Estada, en ejercicio de su compelencia
exclusiva sobre seguridad publica, esta llamado
a ocupar constitucionalmenie todo el campo,
&3 decir, las competencias materiales sobre
la actividad encaminada a la proteccion de
bienes y personas y al mantenimianto de |a
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ranquilidad u orden ciudadano, lanto en sus
aspectos normalivos comao gjecutivos,

En cuanto al aspecio organico, y siempre
dentro del marco exclusivo de la Constitucion,
tiene su referencia fundamental en el art, 104
de la Constitucion, segun el cual, el aparato
administrativo encargado —constitucional-
mente— de gjercitar las actividades sobre
seguridad publica son las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, que dependeran del Gobierno,
En wirtud de dicho precepto, es en principio &l
Gobierno de la Macion el llamado a velar por
la seguridad ciudadana a traves de una concreta
y singular organizacion policial —las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad—, el estatulo de sus
miembros, las funciones y los principios basicos
de actuacion, como antes sefialamos, el cons-
tiluyente lo ha reservado a las Corles Generales
en funcidn de que la narmativa de esta maleria
incide de forma palpable sobre el régimen de
libertades plblicas. En efectos, la proteccidn
de |os derechos a lravés de los mecanismos
de coaccion estatales no deja de ser una pigza
instrumental mas del sistema institucional de
garantia en el ejercicio de las libertades publicas
y derechos fundamentales. Por ello, y haciendo
uso de la distincidn anteriormente establecida,
la definicidn de los aspectos sobre el régimen
policial que sefiala el art. 104.2 de la Constitucion
esta totaimente incluido en el concepto matenal
de seguridad publica, definicion que correspande,
en todo caso establecer al Eslado meadianta
ley orgénica de las Corles Generales,

Volvamos al art. 1498.1.29 de la Constitucidn
para ver qué papel juegan las policias autonomas
en la competencia sobre seguridad publica.

El parrafo segundo del art. 148.1.29 abre la
posibilidad de que las Comunidades Autdnomas
creen en sus Estatutos cuerpos de policia
propias, ello no signitica mds que una excepcion
al criterio general establecido en el art. 1041
de la Constitucion de que la dependencia del
aparato publico encargado de velar por la
seguridad ciudadana sea del Gobierno de la
Nacidn. Estamos de nuevo en el aspeclo organico
de la materia; las Comunidades Autdnomas
podran asumir la competencia de crear un
cuerpo de policia propio, no de asumir sus
competencias sobre seguridad publica. Ante
la afirmacién anterior, debe establecersa una
matizacion: las Unicas competencias, sobre
seguridad publica, gue las Comunidades Auto-
nomas pueden asumir en su Estaluto y ejercer
a través de su Cuerpo de Palicia propio, son
las resefadas en el art, 1491 .22 de la Cons-
tilucidn “la vigilancia y proteccidn de sus edificios
e instalaciones” y “la coordinacidn y demas

facultades en relacion con las policias locales
an los lérminos gue establezca una ley organica’,
salvo estas facultades, las Comunidades
Autonomas carecen de cualesquiera otras
competencias atribuidas por el Texto Cons-
titucional

LA SINGULARIDAD DEL REGIMEN DE
POLICIA EN EL ESTATUTO DE
AUTONOMIA DEL PAIS VASCO

De todo lo analizado hasta el momento, s&
puede colegir cudl es el marco general en el
que se desenvuelven las compealencias en
maieria de seguridad pablica 1anto en su objeto
material como arganico. En el caso del Estaluto
Vasco, el sistema liene ciertas singularidades
pero que, no por &llo. lo alejan del régimen
genaral

Elart. 17.1 del Estatulo de Auionomia
sefala;

“Mediante el proceso de actuali-
zacion del régimen foral previsto en
la Disposicion Adicional Primera de
la Constitucién, correspondera a las
Instituciones del Pais Vasco, en la
forma que se determina en este Es-
tatuto, el régimen de la Policia
Autdnoma para la proteccion de las
personas y bienes y el mantenimiento
del orden pablico dentro del territorio
auténomo, quedando reservados en
todo caso a las Fuerzas y Cuerpos
de Sequridad del Estado los servicios
policiales de caracter extracomu-
nitario y supracomunitario, como la
vigilancia de puertos, aeropuertos,
coslas y fronteras, aduanas, control
de entrada y salida en territorio na-
cional de espafioles y extranjeros,
régimen general de extranjeria, ex-
tradicién y expulsion, emigracion
e inmigracion, pasaporties y docu-
mento nacional de identidad, armas
y explosivos, resguardo fiscal del
Estado, conirabando y fraude fiscal
al Estado.”

Dejemos para mas adelante el analisis del
valor normative de la Disposicion Adicional
Primera de la Constitucian.

Queé competencias han asumido las insli-
tuciones vascas? "El régimen de la Policia
Autdnoma para la proleccion de personas y
bienes y el mantenimiento del orden pablico™
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¥y en la lorma que el propio Estatulo fija: la
organizacian y direccién de su cuerpo de palicia.
MNada se dice en cuanto al contenido material
de las funciones gue sobre la seguridad publica
le han de corresponder a la Policia Autdnoma,
par el contrario, lo que si establece es cuales
son Ven todo casoe' las funciones gue debe
ejercer el Estado.

Por tanto, el Estatuto no da un contenida
maternal concreto a la Policia Autonoma, sino
que tan solo establece que a la hora de fijar
las actividades de los distintos Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad, entre los que sin duda esia la
Paolicia Autdnama, se han de reservar funciones
a esta Policia en la larea de proteger el libre
y pacifico ejercicio de los derechos y el narmal
tuncionamientc de las Instituciones.

Tambign debe ponerse de relieve gue el
Estatuto al atribuir a las Instituciones vascas
el régimen de pelicia —aspecio organica— no
| deja una disponibilidad absoluta en plano
organizative a dichas institucionas. De la simple
lectura del arl. 17 v de la disposicion transiloria
cuarla del Estatuto se puede extraer dicha
conclusidn: es la Junta de Seguridad y no la
Comunidad Autdonoma la que debe determinar
el régimen juridice de los Cuerpos de Palicia
Auténoma.

A modo de corglario, podemas decir gue en
materia de Seguridad Publica hay que separar
los aspectos material y arganizative, que en
el primero la competencia es plena vy exclusiva
del Estado —salvo lo previsio en el arl, 148.1.22
de la Caonstitucion—; gue en &l segundo, existe
una reserva competencial organizativa limitada
en favor de la Comunidad Auténoma que debe
gjercerla a traves de la Junta de Seguridad y
que, por tanto, en seguridad publica desde la
perspectiva material que incluye tanta ia de-
lerminacién de las funciones policiales, como
los principios de actuacian y el régimen esla-
tulario de sus miembros, le estd atribuido por
&l bloque de constitucionalidad al Estada, Todo
sin perjuicio de gue la Comunidad Auténoma
€514 habilitada para concurrir en su ejercicio
en la forma vy grado que determina la narmativa
estatal, peroc sin gue en ningln case ello pueda
significar gue la titularidad deje de ser estatal

LA LEY 2/86 Y LAS POLICIAS
AUTONOMICAS

Tras todas eslas precisiones sobre la inter-
pretacian del denominado “"blogue de cons-
titucionalidad"”, en materia de Segquridad Poblica

es obligado recoger agui el grado en el cual
la ley organica 2/86 asume estas principios.

De forma sintética pademos decir que:

La ley organica 2/86 de Cuerpas y Fuerzas
de Seguridad en aquellos aspectos que nece-
sariamente son aplicables al Pais Vasco (Dis-
pasicidn Final Primera y en relacidn los arts.
5,67 y 8 de LOFCS), no han afectado al régimen
de la Policia Autdnoma del Pais Vasco derivado
del art. 17 y Disposicidn Transitoria Cuarta del
Estatuto.

Asimismo, la regulacién estatularia sobre esle
lema nd ha dejado imitada la accidn normativa
del Estado sobre la maleria sino que, por el
contrario, el Ambito autondmico debe circuns-
cribirse a lo que disponga la normativa estalal,
ya que es5 ésla la compelente en exclusividad
para regular la seguridad pdblica. tanto en su
aspecto material (149.1.29) comao en las cues-
tiones basicas del aspecto organica (104.2 CE )
Far su parte, la Comunidad Auténoma sdlo
puede ejercer sus facullades normativas sobre
la organizacion policial de forma compartida
con el Estado a traves de la Junta de Seqguridad
tart. 17 y Disposicidn Transitaria Cuarta del
EAPN.).

La Disposicion Adicional Primera de la Cons-
titucion, a la que apela el art, 17 del Estatuto
Vasco para fundamentar la asuncion de esta
competencia, tal v como ha sentado reiterada
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, no
constituye un titulo autonomo habilitante de
competencias aulcndmicas, competencias que
deben ejercerse lodas ellas en el marco de la
Constitucidn v el Estatluto de Autonomia. La:
Conslitucion no sefiala en absoluto que pueda
excepcionarse la aplicacion de preceptas cans-
tlucionales an virtud de la Disposicion Adicional
Primera,

El esquema juridico-politico respecto de la
policia del Pais Vasco es: Constitucion (arts
104, 148.1.22 y 1491 29); Estatuto de Aulonomia
{art. 17 v Disposicion Transitoria Cuarta), Ley
Urganica del Eslado 2/868 sobre Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad en aguéllo que expre-
samente es de aplicacion para la Policia
Auténoma del Pais Vasco, Junta de Seguridad
y narmativa de desarrollo del régimen de Palicia
Autonoma, .

El supueslo vasco es, sin lugar a dudas.
el que mayares peculiaridades ofrece y por
ende, el gue mas compleja interpretacion cons-
litucional presenta.

Por el contrario, el caso catalan y navarrg,
por refarirnos lan solo a los que tienen policia



e —

ALVARD FRUTOS ROSADD

propia en estgs momenios, han tenido una
salucion normativa mas pacifica, tanto en sus
respectivos Estatulos de Autonamia {art, 13.1
E.A. Catalufa, y art-51 de la LORFANA), como
en la propia Ley Orgédnica del Estado (Dispo-
sicienes finales Segunda y Tercera)

REFLEXIONES DE FUTURO

Como hemes dicho al principio de estas
péginas, el reconocimienio por nuestra Carta
Magna de la posibilidad de las CCAA de disponer
de cuerpos de policia propios, tenia como
finalidad dar solucién politica a un problema
histérico, intentando coadyuvar con ella a resolver
el denominado periodisticamente como "'el
problema vasca'”. Sin embargo |a dindmica de
la generalizacidn en la asuncion de compelencias
par los Enles Autondmicos provoca gque fueran
todas las Comunidades denominadas de primer
grado las que contemplaran esa posibilidad,
si bien con distintas caracteristicas.

Hoy por hoy salamente existen tres cuerpos
policiales autondmicos, preexistentes a la LOFCS,
y 1a regulacitn estatal del modele policial no
parece haber abierto la espita de la creacion
de nuevos cuerpos pese a haber transcurrido
ya casi cuatro afios desde su entrada €n vigor.
Este hecho es a nuesiro juicio positivo y nNo por
considerar en s que la existencia de cuerpos
de policia autonomicos tiene gue ser necasa-
riamente pernicioso, sino porgue el sistema
policial descentralizado, coma el propio modelo
de grganizacién politico-territorial espancl ne-
cesita superar el sarampion de 05 primeros
afios de transicion politica y asentarse insti-
tucionalmente scbre bases sélidas que le permila
desarrollarse en el futura.

La propia disminucion de los Cuerpos y Fuerzas

da Seguridad del Estado de lres a dos (Guardia
Civil y Cuerpo Nacional de Policia), ha supuesio
un gran avance con relacion a la situacién
anterior tanio funcional como organizativamente,

Pera aun asi sigue siendo preciso profundizar
en su funcionalidad mediante una mas intensa
coordinacion y cooperacion, siendo conscientes
que ello no esta necesilado de ninguna tarea
normativa.

Asimismo el marco legal actual del modela
policial espafaol ofrece instrumentos de cala-
boracion v coordinacion tanto entre las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado y 105 Cuerpos
de Policia propios de las Comunidades Auto-
nomas (Consejo de Politica de Seguridad y las
Juntas de Seguridad Autondmicas), como entre
éstos y los Cuerpos de policias locales (Juntas
Locales de Seguridad). La utilizacion de estas
vias cooperativas liene que permitir maximizar
la eficacia de todos v cada uno de los cusrpos
paliciales, redundando en beneficio del das-
tinatario exclusivo de esle servicia publice: los
ciudadanos.

Par ellx nos es dable decir, finalmente, que
el modelo legal policial y de seguridad nacido
de nuesira Constilucidn y de los textos que la
desarrollan, puede ser perceptible como obra
humana pero que, sin lugar a dudas, es un buen
marco para trabajar en su asentamiento funcional
y operalivo, puesto que ha dado carta de na-
turaleza constitucional a lodes y cada uno de
les Cuerpos y Fuerzas de Seguridad de |05
cuales se ha dotado el sistema democrético
espafiol surgida en 1978 para proteger el libre
gjercicio de log derechos vy libertades y garantizar
la seguridad ciudadana. B
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