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Temiente coromel de by Guardia Civil

LA COLABORACION DE
LA GUARDIA CIVIL CON
LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Cuerpos de Seguridad (LOFCS), dedica

su Titulo IV a la colaboracién y coordina-
cion entre el Estado y las Comunidades
Autdnomas a traves de tres capitulos, de los
cuales el primero se ocupa de la colaboracion
entre las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad del
Estado y los Cuerpos de Policia de las
Comunidades Autdnomas, y el tercera de 10s
arganas de coardinacion.

Si bien la descripcion del Titulo IV hace re-
ferencia ala coordinacién y colaboracidén entre
el Estado y las Comunidades Autdnomas, su
contenide viene a reducir practicamente el Am-
bito de coordinacion y colaboracidn al relativo
a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, tanto
del Estado come de las GComunidades
Auténomas gue disponen de una policia pro-
pia.

Fara las Comunidades Auténomas que no
hagan uso de la posibilidad de crear una poli-
cia propia, la Ley contempla |a posibilidad de
gjercer ciertas funciones relacionadas con la
policia de inspeccidn y vigilancia de las dispo-
siciones administrativas de |la Comunidad y
can la vigilancia de sus edificios propios, a tra-
vas de la adscripcion de Unidades del Cuerpo
Macional de Palicia.

For su pare, las Comunidades Auténomas
en cuyos Estatutos no se prevea la creacian
de un Cuerpo de Pelicia propio, stlo podran
ejercer las funciones de vigilancia y proteccidn
de sus edificios e instalaciones mediante |a fir-
ma de acuerdos de cooperacidn especifica
can el Estado.

De esta forma los acuerdos de colaboracion
previstos por la Ley 2/1986 se refieren por un
lado a la adscripcion de Unidades del Cuerpo
Macional de Folicia, ¥ por otro a la vigilancia y
proteccion de edificios e instalaciones.

I A Ley Organica 2/1986, de Fuerzas y




La Ley no ha previsto explicitamente otras
formas o procedimientos de colaboracian en-
tre &l Estado v las Comunidades Autonomas
para el ejercicio de aguellas competencias
transferidas con incidencia en la seguridad pu-
blica, como es el caso de la vigilancia e ins-
peccidn de la normativa en materia de medio
ambiente o de juego, encomendadas respecti-
vamente a la Guardia Civil y al Cuerpo
Macional de Policia.

El presente trabajo pretenda en consecuen-
cia indagar acerca de los instrumentos en los
gue puede basarse la actuacian coordinada de
la Guardia Civil con los responsables autono-
micos de una competencia material determina-
da, teniendo en cuenta su estructura organica
y funcional y las demas restricciones impues-
tas por la Ley 2/1888, con el objetivo de cum-
plir con eficacia y calidad las funciones que gs-
ta ley le encomienda.

DELIMITACION Y COORDINACION DE
FUNCIONES ENTRE LAS FUERZAS Y
CUERPOS DE SEGURIDAD EN LA
LEY 2/1986

Las Comunidades Autonomas tienen, a te-
nor del articulo 38 de la Ley 2/1986, distintas
posibilidades de ejercer sus competencias en
materia de segundad publica:

a) Por medio de la adscripcion de Unidades
del Cuerpo Macional de Policia, las gue con-
templen esta posibilidad directamente o la de
crear una pelicia propia en su Estatuto y ng
hayan hecho uso de ella, cuyas funciones que-
dan imitadas a (art. 38.1):

— Velar por el cumplimiento de las disposi-
ciones y ordenes singulares dictadas por
los dgrganos de la Comunidad Autdnoma.

— La vigilancia y proteccion de personas, or-
ganos, edificios, establecimientos y de-
pendencias de la Comunidad Auldnoma v
de sus entes instrumentales, garantizando
el normal funcionamiento de las instala-
ciones y la seguridad de los usuarios de
SUS Servicios,

— La inspeccion de las actividades someti-
das a la ordenacion o disciplina de la

Comunidad Auténoma, denunciando toda
actividad ilicita.

- El uso de la coaccion en orden a la ejecu-
cign forzosa de los actos o disposiciones
de |la propia Comunidad Autdnoma.

b} A través de una policia propia, las que
tengan prevista su creacion en el Estatuto, cu-
yas funciones comprenden, ademas de las an-
teriores:

1. En colabgracion con las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado {art. 38.2);

- Velar por el cumplimiento de las leyes y
demds disposiciones del Estade y garanti-
zar el funcionamienta de los servicios pu-
blicos esenciales.

— Participar en las funcionas de Folicia
Judicial,

— Vigilar los espacios publicos, proteger las
manifestaciones y mantener el orden en
grandes concentraciones humanas, con
caracter prioritario sobre las Fuerzas de
Sequridad del Estado.

2. De prestacion simultanea e indiferencia-
da con las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad
del Estado {(art, 38.3):

— La cooperacion a la resolucion amistosa
de los conflictos privados.

- La prestacidn de auxilic en los casos de
accidente, catastrofe o calamidad puablica,

— Velar por el cumplimiento de las disposi-
cignes que tiendan a la conservacion de la
naturaleza y medio ambiente, recursos hi-
draulicos, asi como la rigueza cinegética,
piscicola, forestal y de cualguier otra indo-
le relacionada con la naturaleza.

c) El resto de las Comunidades Autdnomas
podran ejercer las funciones de vigifancia y
proteccion de sus edificios e instalacionss me-
diante la firma de acuerdos de cooperacion es-
pecifiza con el Estado,

Los Cuerpos de Policia Local a su vez, en el
ambito territorial de su respectivo municipio,
deberan ejercer funciones de proteccion de
autoridades, edificios e instalaciones de las
Corpaoraciones Locales, ordenacion del trafico



en el casco urbano, instruccidn de atestados
por accidentes de circulacian, Policia adminis-
trativa de las disposiciones municipales, parti-
cipacion en las funciones de Policia Judicial en
colaboracién con los Cuerpos de Seguridad
del Estado, y tambien en los planes de
Proteccion Givil, instruccion de diligencias y
otras actuaciones relacionadas con la preven-
cion del delito en el marco de colaboracion es-
tablecido en las Juntas Locales de Seguridad,
vigilancia de los espacios publicos, colabora-
cian en el mantenimiento del orden, y coope-
racidn en la resolucion de conflictos privados
cuando sean requeridos.

Por su parte, las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad de! Estado tienen como mision pro-
teger el libre ejercicio de los derechos y liber-
tades y garantizar |a seguridad ciudadana me-
diante el desempefio, entre otras, de la funcicn
de:

— Velar por el cumplimiento de las leyes y
disposiciones generales; ejecutando las
ordenes que reciban de las Autoridades
en & ambilo de sus respectivas compe-
tencias, segun dispone el articulo 11.1 de
la Ley Organica 2/1988, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, correspondiendo
a la Guardia Civil el gjercicio de esta fun-
cidn de acuerdo a la distribucian territorial
de competencias respecto al Cuerpo
Macional de Policia establecida en el mis-
ma articulo y bajo la dependencia de las
autoridades del Ministerio del Interior.

Funcion que con frecuencia incide en Ia vigi-
lancia de la aplicacidn de disposiciones admi-
nistrativas emanadas de las Comunidades
Autdnomas.

Mas especificamente, la Ley 21986 en su
articulo 12 atribuye a la Guardia Civil, entre
otras, las siguientes funciones, sin limitacion
de intervencion territonal;

— La custodia de vias de comunicacian te-
rrestre, costas, fronteras, puertos, aero-
puertos y centros e instalaciones que por
su interés lo requieran.

— Velar por el cumplimiento de las disposi-
ciones que tiendan a la conservacion de la
naturaleza y medio ambiente, de los re-
cursos hidraulicos, asi como de la rigueza

cinegetica, piscicola, lorestal y de cual-
guier otra indole relacionada con |2 nalu-
raleza.

Esta altima funcion coincide con la contem-
plada en el articulo 38.3 de la mencionada ley.
siendo de prestacion simultanea e indiferen-
ciada por las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad
y los Cuerpos de Policia propios de las
Comunidades Autdnomas, situdndose fuera
del ambito del 38.1 —en el que esta basada la
actuacion de las Unidades adscritas del
Cuerpa Macional de Policia=, junto a otras ta-
les como |a participacion en las funciones de
Policia Judicial ¥ la vigilancia de los espacios
plblicos gue estan a su vez contempladas en
el articulo 38.2.

La Ley 2/1986 ha previsto diversos mstru-
menfos de colaboracion y coordinacidn entre
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en mate-
ria de seguridad plblica, tales como:

— La obligacion de las Fuerzas y Cuerpos
de Sequridad y de los Cuerpos de Policia
de las Comunidades Autdnomas de pres-
tarse mutuo auxilio & infarmacion recipro-
ca, y expresamente el mandato a los
Cuerpos de Policia Local de comunicar
las actuaciones y diligencias de trafico ¥
de prevencion de actos delictivos practi-
cadas a las Fuerzas de Seguridad del
Estadno competentes,

- La Junia de Seguridad, en aqguellas
Comunidades Autdnomas que dispongan
de Cuerpos de Policia propios, con la mi-
sion de coordinar su actuacion con la de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y re-
solver las incidencias que pudigran surgir
en la colaboracion.

— La adscripcion de Unidades del Cuerpo
Nacional de Policia a las Comunidades
Autonomas que no habiendo hecho uso
de la posibilidad de crear Cuerpos de
Policia lo soliciten.

— El auxifio de las Fuerzas y Cuerpos de

. Sequridad del Estado a las Comunidades
Auténomas que pudiendo crear una poli-
cia propia no dispongan de medios sufi-
cientes para el gjercicio de las funciones
previstas en el articulo 38.1 y 2.c) de |a
Ley.




— En los municipios que cuenten con Guer-
po de Policia propio, la Junta Local de
Seguridad, como drgano competente para
establecer las formas y procedimientos de
colaboracion entre los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en su
ambito territorial.

La Ley 2/1986 no ha desarroliade sin
ermbargo instrumentos cancretos de co-
laboracidn entre las Autoridades de las
Comunidades Autdnomas que no dispo-
nen de policia propia y las del Estada, i
lampoco entre 1as Unidades adscritas a
aguéllas y las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, en el ejercicio de aguelfas
compelencias de caracler administraii-
vo que habiendo sido transferidas nece-
sitan del concurso de la vigilancia gene-
rica en zonas exlensas, de la coaccion
publica en algunos casos y de la policia
judicial en la investigacion de los delitos
asociados en ofros,

Esta falta de desarrollo afecta especialmen-
te a |a vigilancia del cumplimiento de las leyes
y reglamentos, que tradicionalmente ha venido
y viene desempefando la Guardia Givil en la
mayor parte del territorio nacional, gracias a su
extense desplieque y a su capacidad para
gjercer simultaneamenie todo tipo de funcie-
nes an las areas de seqguridad ciudadana, ad-
ministrativa y de investigacidn.

¥ afecta también a la racionalidad del mode-
|l policial en general establecido en la Ley, un
modelo que podria calificarse de plural a nivel
declarativo ¢ de intenciones, de acuerdo con
la pluralidad del misme Estado y el reconoci-
miente constitucional de las policias de las
Administraciones autonémica y municipal, pe-
ro a la vez timido en su desarrollo efective, en
un momenta de incertidumbre en la transicidn
desde un Estado centralizade a otro descen-
tralizado, habiende predominade en su cons-
truccion la reserva, la prudencia y en definitiva
la seguridad sobre otras consideraciones. A la
veZ podriamos tambien decir sin embargo gue
es5 un modelo abierto y dindamico con posibili-
dad de actualizar y evolucionar su desarrallo.

Este modelo se basa en la participacion co-
ordinada de las Comunidades Autdnomas y de
las Corporaciones locales en el mantenimien-

to de la sequridad publica a través de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, por la via de
la delimitacion respectiva de funciones y la co-
operacion de los diversos Cuerpos y Unidades
implicados, tratando de evitar sclapamientas o
duplicidad en las actuaciones.

LA PARTICIPACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA
SEGURIDAD PUBLICA

El modelo palicial que disefia la Ley 2/1986,
aparte de la regulacion excepcional via
Estatuto en el caso de algunas Comunidades
historicas, contempla varios grados o posibili-
dades de participacidn de las Comunidades
Autonomas en |a seguridad plblica.

En el nivel mas alto se situarian las policias
propias, con un rango de funciones similar al
de los Cuerpes de Seguridad del Estado, co-
mo policias de aplicacidn de las |leyes, regla-
mentas y disposiciones de caracter adminis-
trativo en general, de proteccion de personas,
edificios e instalaciones, y de vigilancia de los
gspacios publicos ¥ de mantenimiento del or-
den, y con un rango inferior como Policia
Judicial, en sus funciones de averiguacion del
delito y descubrimiento y aseguramiento del
delincuente, funciones en las que participan
con cardcter de colaborador, es decir, sin posi-
bilidad de integracién en las Unidades organi-
cas, siendo significativa por lo demas la falta
de mencidn a aquella funcion de prevencion
del delito que |a Ley encomienda expresamen-
te no solo a los Cuerpos de Seguridad del
Estado, sino tambign a los de Policia Local.

Resulta obvio gue la participacion de las
Comunidades Auténomas en la seguridad pu-
blica a traves de Cuerpos de Policia propios,
estando limitada a funciones de wvigilancia,
aplicacidn de la ley y mantenimiento del orden,
&5 una participacion limitada que requerira la
presencia simultinea de los Cuerpos de
Seguridad del Estado en el mismo territorio
para garantizar una seguridad pablica integral,
y dado que la intervencion de ambos Cuerpos,
estatal y autondmico, es concurrente, espe-
cialmente en gl ejercicio de las funciones de vi-
gilancia y aplicacion de las leyes y reglamen-
tos, resulta imprescindible aricular su




cooperacion a través de las Juntas de
Seguridad.

Esta concurrencia revela un modelo de su-
perposicidn mas que de complementariedad,
lo que resulta sorprendente si se tiene en
cuenta gue el nucleo de las competencias de
las policias autonomicas incide fundamen-
talmente en la vigilancia de la aplicacion de las
leyes y reglamentos de las Administraciones
General y Autonomica, y a la vez delata |la im-
portancia que la Ley concede a estas actua-
ciones para el mantenimiento de |a seguridad
pablica, La evolucidn desde la superposicién a
la complementariedad es sin embargo posible
por la via del desarrollo de instrumentos de co-
laboracion adecuados a través de las Juntas
de Sequridad.

Las restricciones en el gjercicio de las fun-
ciones de Policia Judicial por un lado y de pre-
vencian del delito por otro impiden en todo ca-
so el desarrollo pleno de las policias
autondmicas como fuerzas de seguridad en-
cargadas de proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana {art. 104.1 CE), lo que unide a las
dificultades para su financiacion han converti-
da esla opcion en inusual hasta hoy, a pesar
de que varios Estatutos de Comunidades tie-
nen contemplada esta posibilidad.

Asi, algunas Comunidades Autdonomas con
posibilidad estatutaria de crear una palicia pro-
pia han optado por la via de la adscripcion de
Unidades del Cuerpo Nacional de Policia a tra-
vés de los correspondientes acuerdos de cola-
boracién, otras apuntan recientemente a ex-
plorar todas las posibilidades de coordinacion
de las Policias Locales, las hay que optan por
la creacion de cuerpos de {uncionarios o agen-
tes sin estatuto policial, ¥y una mayoria prefiere
continuar con la colaboracion de las Fuerzas
de Seguridad del Estado.

La via de la adscripcion tiene unas posibili-
dades funcionales limitadas al articulo 381,
estando excluida la colaboracion de sus
Unidades en tareas de Policia Judicial para
aquellos supuestos de infraccion administrati-
va constitutiva de delito o talta (art. 38.2), asi
como su participacion en |a vigilancia del cum-
plimiento de las disposiciones que tiendan a la
conservacion de la naturaleza y el medio am-
biente {arl. 38.3}, funciones que se reservan a
las Fuerzas de Sequridad del Estado y a los

Cuerpos de Policia de las Comunidades
Auténomas.

Con estas limitaciones, las Unidades adscri-
tas participan del mantenimiento de la seguri-
dad publica en su sentido mas amplio y geng-
rico —de prevencian de riesgos o peligros gue
puedan derivarse de la vulneracién de disposi-
ciones administrativas de |la Comunidad Autd-
noma ordenadoras de determinadas activida-
des—, pero no del mantenimiento de la
seguridad ciudadana propiamente dicha.

Hesulta claro que este modelo, cefido a las
competencias transferidas a las Comunidades
y materializado a traves de |a afectacion de
Unidades operativas completas con depen-
dencia arganica del Ministerio del Interior y
funcional de las Autoridades de la Comunidad,
es el preferido por el legislador y el mas favo-
recide en su financiacion. Pedemos compran-
der facilmente las razones de esta preferancia
al observar como este modelo favorece el con-
trol central en la seleccion y la formacién pro-
fesional homogenesa de los miembros de las
Unidades, asi como su identificacidn con la
Administracion General del Estado de origen,
lo que en definitiva viene a facilitar la coordi-
nacion con los Cuerpos de Seguridad del
Estado, y una intervencion mas directa del
Estado en la seguridad publica, responsable
altimo al fin y al cabo de esta.

Sin embargo, las mismas razones gue ha-
cen preferible el modelo a las autoridades cen-
trales del Estado se convierten en argumentos
deslaveorables para algunos responsables poli-
ticos autondmicos, y COMO consecuancia, este
madelo, aungue es el mas extendido actual-
mente y cuenta con recientes adhesiones de
varias Comunidades Autdnomas, no se gene-
raliza definitivamente y se tantean otras solu-
ciones posibles en el marco de la Ley 2/1986,
como es el caso de las distintas propuestas de
coordinacion de las Policias Locales desplega-
das en los municipios del territorio autonamico,

La Ley no contempla especificamente la co-
laboracion de las Poficias Locales con las au-
toridades de las Comunidades Autdnomas, si
bien confiere a éstas la potestad de coordinar
sus actuaciones a través de la homogeneiza-
cidn de sus medios técnicos, con el proposito
de aumentar la eficacia v colaboracion entre
ellas, asi como de uniformes y retribuciones, y
la fijacion de criterios de seleccidn, formacion



y promocion, coordinando su preparacion pro-
fesional mediante la creacion de Escuelas
adecuadas.

Las posibilidades de coordinacion se en-
cuentran en este caso limitadas por la autono-
mia municipal, motivo por el gue ciertas
Comunidades Autdnomas han recurridoya a la
via convencional para articular una colabora-
cion mutua con los Ayuntamientos en a vigi-
lancia del cumplimiento de las disposiciones
comunitarias por los Cuerpos de Policia Local,
via cuya constitusionalidad ha sido ya ratifica-
da por el Tribunal Gonstitucional.

Esta via tropieza también con dificultades
derivadas de las caracteristicas de los Cuer-
pos de Policia Local, en muchos casos de es-
casa entidad, reducidos medios y formacion li-
mitada, y de su restringido ambito territorial de
actuacién. Sin embargo, ésta es la via hacia la
que apuntan ciertas Comunidades Auténomas
gue incluse cuentan o tienen posibilidad de
adscribir Unidades del Cuerpo Macional de
Policia.

¥ es gue el abanico de funciones a desem-
penar por los Cuerpas de Policia Local en el
ambita territorial del respectivo municipio com-
prende desde las relativas a la Policia Admi-
nistrativa de las ordenanzas municipales y de
ordenacion del trafico, proteccién de autorida-
des y wigilancia de edificios, Folicia de
Sequridad Ciudadana de prevencion de los
delitos y vigilancia y mantenimientio del orden
en los espacios publices, hasta las de Policia
Judicial con caracter de colaborador, funcio-
nes que resultan ser bastante amplias en rela-
cidn a las atribuidas a los modelos anterior-
mente examinados y que acercan mas a estas
policias al concepto de lo que hoy se conside-
ra una policia de seguridad ciudadana moder-
na, preventiva y praxima al ciudadano.

Las restricciones que impone la Ley 2/1986
al desarrollo de estas policias provienen de su
limitado ambito de actuacidn, que no puede
sobrepasar el propio térming municipal, y de
las reducidas posibilidades de coordinacién
operativa por parte de las Comunidades
Autdénomas.

Sobre ambas ya se ha pronunciado el
Tribunal Constitucional afirmando tales limita-
ciones. Por ofra parte en las Juntas Locales de
Segquridad, drganos competentes para esta-
blecar las formas y procedimientios de colabo-

racion entre los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Segquridad, no estd prevista en
principio la presencia de representantes de la
respectiva Comunidad Autdénoma distintos a
los de su Cuerpo de Policia propio, si bien la
constitucian y composicion de dichas Juntas
esta aun pendiente de desarrolle reglamenta-
ria.

Ante esta dificultad se apuntan soluciones
imaginativas. Asi, tras la constitucion de
Centros de Recepcion de Liamadas de Urgen-
cia en las Comunidades Autdnomas hay una
voluntad de coordinar los esfuerzos de protec-
cign civil, policia, bomberos, ambulancias,
atencion sanitaria, etc., dependientes de las
distintas Administraciones municipal, autoné-
mica y estatal, que pueden concurrir ante una
llamada de auxilio al 112. Esta coordinacion se
efectlia a través de la especificacion de proto-
colos detallados de actuacidén aceptados de
comun acuerde por lodas las partes integra-
das en el Centro, que canalizan el auxilio por
medio del servicio o servicios competentes
con capacidad para responder con mayar rapi-
dez y eficacia en cada caso. Si a esto se ana-
de ademds |a posibilidad de estos Centros de
servir de plataforma para intercambiar infor-
macion de interés para la seguridad publica en
tiempao real, podemos percibir claramente toda
su patencialidad al servicio de un concepto di-
namico de seguridad integral que responde a
una creciente exigencia de calidad por parte
de los ciudadanos.

Este instrumento, no contemplado expresa-
mente en la Ley 21986, supone un avance de
primer orden en la coordinacion operativa
efectiva con respeto al ejercicio de las funcio-
nes atribuidas por la ley a cada unidad ac-
tuante, y va mas alla de las previsiones de
aquella lay.

Teniendo en cuenta que el acuerdo para el
funcionamiento de estos Centros ha de com-
prender la constitucidn de una comision en gu-
yo seno habran de resolverse las incidencias
surgidas en su aplicacion, tanto el acuerdo co-
mo la comision de seguimiento constituida al
amparo del mismo vendrian a satisfacer en
gran parte los cometidos desarrollados por las
Juntas de Seguridad.

En esta circunstancia las Juntas se converti-
rian en un instrumento mds adecuado para |2
coordinacion a medio y largo plazo, asumien-



do |la coordinacion de las politicas de seguri-
dad publica de las diversas Administraciones
—sin olvidar el relevante papel de la Justicia y
de la politica criminal como parte de la politica
de seguridad-, a través de |a aprobacion de
planes, direclivas ¥ recomendaciones, funcio-
nes reservadas en la Ley al Consejo de
Politica de Seguridad, que se ha mostrado ino-
perante hasta el momente.

Estas Juntas deberian sin embargo abrirse
para dar participacion a todos aguellos gue
contribuyen a la seguridad piblica entendida
como concepto integral.

La creacidn de |los Consejos de Seguridad
—nacional, autondmico y local- por el Ministe-
rio del Interior, incorporandeo a representantes
da las distintas Administraciones y distintos
agentes sociales, constituye una iniciativa que
apunta en esta direccidn, si bien al estar dota-
dos de un caracter meramente consultivo, sus
debates y propuestas deben ser trasladadas a
olros drganos para ser aprobados.

LA COLABORACION DE LAS FUERZAS Y
CUERPOS DE SEGURIDAD DEL ESTADO
CON LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Las Fuerzas y Cuerpos de Sequridad del
Estado vienen a constituirse en garantes Giti-
mas de la seguridad publica, reservandose en
todo caso la intervencion para el restableci-
miento del orden, la funcidn de Policia Judicial,
la de procesar la informacian de interés para la
seguridad publica, y la de cooperar con las po-
licias de otros paises, ademas de otras funcio-
nes ejercidas especificamente por el Cuerpo
Macianal de Pelicia, como las relalivas a ex-
tranjeria y documentacidn, control de la segu-
ridad privada, y por la Guardia Civil, como el
control de armas y explosivos, el reguardo fis-
cal, la vigilancia del trafico interurbano, |a cus-
tcdia de vias de comunicacion, costas, fronte-
ras, puertos, aeropuertos y centros g
instalaciones de interés, y la conduccidn inter-
urbana de presos y detenidos. Sobre estas
funciones deben centrar su esfuerzo en todo
caso.

Olras funciones de tipo genérico como las
relativas a la policia administrativa, a la pre-
vencian de los delitos, al mantenimienta del ar-
den, la proteccion de autaridades, el auxilio y

la proteccion civil, o de tipo especifico, como el
juego o la vigilancia para la conservacidn de la
naturaleza y el medio ambiente, son sin em-
barge compartidas con otros Cuerpos de
Sequridad,

En |a coordinacian de las funciones de tipo
generico ha de prevalecer el principio de sub-
sidiariedad, gque puede traducirse en la regla
de dejar actuar a otros Cuerpos en aquellas
cuestiones que puedan ser afrontadas con efi-
cacia de forma praxima, y en las de tipo espe-
cifico, sin embargo, debe conjugarse aqguel
principio con el de especializacidn, en razdn
también a cuestiones de eficacia.

La colaboracion de las Fuerzas de Seguri-
dad del Estado con los Cuerpos o Unidades
autondmicos y locales debe guiarse ademas
por otro principio que completa los anteriores y
gue enraizade en el de legalidad se deduce de
la especial posicion de aguellas como garan-
tes o responsables Ullimos de la seguridad pu-
blica.

Hay ademas una separacion neta entre el ni-
vel pofitico vy el profesional en la Ley 2/19B6
que puede describirse asi: las distintas Admi-
nistraciones son respensables de |a seguridad
publica en tanto en cuanto participan de su
mantenimiente a través de sus respectivos
Cuerpos de Seguridad, propios o adscritos, y
como tales ejercen la direccion pelitica de los
asuntos que les conciernen. Los Cuerpos de
Seguridad por su parte tienen afribuida res-
ponsabilidad en el ejercicio de |las funciones
encomendadas y regulan su actuacion a fra-
vés de un cadigo de principios basicos.

La Ley 2/1886 contempla la coordinacion en
uno y otro nivel aunque de forma separada, en
el nivel ejecutivo, a traves de las Juntas de
Seguridad, vy en el politico, por medio del
Consejo de Politica de Seguridad, si bien cabe
sefalar que al no haberse constituido éste |as
Juntas han asumide parte de su funcion, y
hasta ahora ha predominado |la coordinacion
operativa mas que la de politicas de seguri-
dad,

La Ley no prevé entonces ofras posibilida-
des de coordinacién o de colaboracion cruza-
da entre las distintas Administraciones vy
Cuerpos de Seguridad, con la cautela de evi-
tar asi una ampliacion de la participacion de
aguellas en |a seguridad publica a traves de |a
direccion del ejercicio de las funciones asigna-




das a los Cuerpos de Sequridad dependientes
de oiras Administraciones.

Esta cautela, que obedece a lo que podria-
mos designar como principio de competencia
en la Ley 2/1986, introduce una dificultad evi-
dente al tratar de establecer la colaboracidn
entre las Fuerzas y Cuerpos de Segunidad del
Estado y las Comunidades Auténomas para la
vigilancia del cumplimiento de las leyes v dis-
posiciones generales por aguellos cuando inci-
de sobre materias especificas gue, coma &l
juego o el medio ambiente, son de competen-
cia exclusiva de éstas o incluso de competen-
cia compartida con el Estado.

Al asignar estas competencias de manera
especifica a los Cuerpos de Seguridad del
Estado la Ley ha querido reservar de alguna
manera la vigilancia del cumplimiento de las
disposiciones de desarrollo a la Administracion
General, dada su trascendencia para la segu-
ridad publica y la responsabilidad que la
Constitucion asigna al Estado en esta materia.

En |a interpretacion de la Ley 2/1986 acerca
de |a posibilidad de establecer la colaboracion
entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado y las Comunidades Autdnomas para el
ejercicio coordinado de funciones concurren-
tes, debe prevalecer la garantia de la seguri-
dad publica, como finalidad principal persegui-
da por la Ley, por encima de otras
consideraciones, partiendo del régimen de
compelencias en maleria de sequridad publica
establecido para cada una de las Administra-
ciones.

Esta garantia se alcanza a través del plenc
gjercicio de las funciones atribuidas por la Ley
a las Fuerzas de Seguridad del Estado, y se
refuerza ademas porgue gracias a la especia-
lizacidn su intervencién siempre resultara mas
eficaz.

Lo anterior significa que no solo es posible
sino también obligade articular la colaboracidn
entre el Estado y las Comunidades Auténomas
a pesar de la imprevisién legal, reservindose
el primero la facultad de decisién respecto a la
incidencia de las actuaciones en la seguridad
plblica, y las segundas la posibilidad de orien-
tarlas hacia la finalidad perseguida por el or-
denamiento especifico de cada materia y el lo-
gro de los objetivos marcados.

De esta manera se conseguira satisfacer el
canjunte de principios gque deben presidir la

actuacion de la Administracion Plblica {art
103 CE}, ¥ en particular los de eficacia, coor-
dinacion y legalidad.

Si la Comunidad Autonoma dispone de un
Cuerpo de Policia propio, 1a Ley le atribuye la
vigilancia de las leyes y demas disposiciones
del Estado y la garantia del funcionamiento de
los servicios publicos esenciales, en colabora-
cion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado y, especilicamente, |a vigilancia de
las disposiciones gue tiendan a la conserva-
cion de la naturaleza y el medic ambienle, de
forma simultanea e indiferenciada con éstos.

En este caso la colaboracion debera estar
presidida per el principio de subsidiariedad an-
tes referido, y orientada a evitar |la redundan-
cia en las actuaciones, pudiendo articularse a
través de la respectiva Junta de Seguridad.

Cuando la Comunidad Autdnoma haya opta-
do por la adscripcidn de Unidades del Cuerpo
Macional de Policia, la Ley indica que éstas
gjerceran la inspeccion de las actividades so-
metidas a ordenacion de la Comunidad y la
denuncia de toda actividad ilicita, si bien gue-
daria fuera de su jurisdiccion la vigilancia del
cumplimiento de las disposiciones del Estado,
la garantia del funcionamiento de los servicios
publicos esenciales y especificamente |a vigi-
lancia sobre el medic ambiente en general,
funciones que serian ejarcidas por las Fuerzas
de Seguridad del Estado.

Aqui la colabaracion habra de articularse en
torno a las competencias sefaladas para cada
Cuerpo o Unidad, y para el caso del medio am-
biente, a través del concurso de competencias
en materia de seguridad publica por parte del
Estado por un lado, v de medio ambienta por
parte de la Comunidad Autonoma por el olro,

En el caso de que la Comunidad Autdnoma
opte por la firma de acuerdos de colaboracion
con las Corporaciones Locales para la inspec-
cion y denuncia de las actividades ilicitas so-
metidas a ordenacién de la Comunidad por
parte de las Palicias Locales, caben |as mis-
mas consideracionas anterioras,

FPor tanto, en todos los supuestos analiza-
dos, a excepcion de aguel en que la Comuni-
dad Autdnoma dispone de un Cuerpo de
Policia propio, pracederia establecer la cola-
baracian entre el Estado v las Comunidades
Autdnomas para coordinar el gjercicic de sus
respectivas competencias en aquellas mate-



rias que habiendo sido transferidas tienen inci-
dencia en la seguridad publica. Asi en el caso
de la proteccion del medio ambients, cuya vi-
gilancia esta especificamente encomendada a
la Guardia Civil,

La Ley 2/1986 dispone distintas formas de
colaboracion para el nivel politico y el profe-
sional. Asi, prescribe como principio la coope-
racion y coordinacion entre las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad que se efectuara a tra-
ves de las Juntas de Seguridad, y determina la
calaboracidn entre las Comunidades Autdno-
mas y el Estado a través de acuerdos de cola-
boracion (caso de la adscripeion de Unidades
del Cuerpo Nacional de Policia) o de coopera-
cion especifica (para el ejercicio de las funcio-
nes de vigilancia y proteccion de instalacio-
nes). A estos acuerdos sefalados
expresamente por la Ley cabe afadir los que
pueden suscribir también el Estado y las
Comunidades Auténomas con las Corporacio-
nes Locales en materia de seguridad publica,
posibilidad no contemplada en la Ley pero
tampoco excluida.

Las Juntas de Seguridad de las Comunida-
des Auténomas tienen, en efecto, la mision de
coordinar la actuacidn de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado y de los
Guerpos de Policia de aquellas, resolviendo
las incidencias en |a colaboracion y las de-
ficiencias en la coordinacion, mutuo auxilio e
informacidn reciproca.

Las Juntas Locales de Seguridad por su par-
te constituyen el drgano competente para es-
tablecer las formas y procedimientos de cola-
boracion entre los miembraos de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad en el ambito territorial
del municipio.

De esta manera las Juntas se constituyen en
Grganos permanentes donde por un lado de-
ben analizarse y resolverse las incidencias
puntualmente y por otro establecer medidas
para mejorar la colaboracion en el futuro, todo
ello en base a los acuerdos mutuos alcanza-
dos entre los representantes de los distintos
Cuerpos de Seguridad, reflejados en la corres-
pandiente acta.

Estas medidas pueden consistir en la asun-
cidn de planes operativos de segquridad gue
contengan una descripcidn comdn de |a situa-
cion y unas metas a conseguir de forma con-
junta o separada, pero siempre coordinada: la

aprobacion de protocolos especificos de ac-
tuacion donde se delimiten los procedimientos
y unidades mas idoneos en cada intervencion:
el establecimiento de salas conjuntas de coor-
dinacion; la implantacion de mejoras en las co-
municaciones y en la accesibilidad a la infor-
macion, etc.; todo ello con el objetivo de evitar
ingficiencias y duplicidades y conseguir una
mayor eficacia en el mantenimiento de la se-
guridad publica, dotando de coherancia a la
actuacidn de conjunto, y poniendo a disposi-
cion de cada parte oportunamente la infarma-
cion necesaria y de interés para maximizar su
rendimienta.

La forma ordinaria prevista por la Ley
30/1992 de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrative Comon {medificada por la Ley
4/1999), para establecer nuevos mecanismos
de cooperacion entre el Estado y las Comuni-
dades Autdnomas es la del convenio de cola-
baracion.

Los acuerdos de colaboracion entre Admi-
nistraciones deben estar presididos por &l infe-
res general, que sera el resultado de la com-
posicion del interés de cada una de ellag, en el
respeto a |os principios vy valores constitucio-
nales, entre ellos &l de autonomia para la ges-
tion de sus respectivos intereses, y el de la li-
bertad en la seguridad, como wvalores
superiores a tener en cuenta aqui.

El Estado debe perseguir garantizar el man-
tenimiento de la seguridad puablica, que se al-
canza par medio de la paricipacion coordina-
da de las distintas Administraciones y el
efectivo ejercicio de las funciones sefaladas
por la Ley a cada una de las Fuerzas de
Seqguridad, a través de su delimitacion precisa
y de |la adecuada coordinacidn de todos los es-
fuerzos, por medio de los instrumentos dispo-
nibles o mediante la constitucidn de los que
sean posibles y necasarios.

Las Comunidades Autdnomas por su parte
estaran guiadas por la voluntad de gestionar
las materias de su responsabilidad de acuerdo
a sus propios objetivas politicos, de acuerdo
can la finalidad pretendida en el ardenamianto
juridico. Una parte importante de esa gestion
esta ocupada en la formulacién de planes y su
puesta en practica, para la que se requiere &l
concurso de la vigilancia del cumplimiento de
las disposiciones aplicables y la sancion de las




actividades ilicitas, cuyo ejercicio esta enco-
mendado en general a las Fuerzas y Guerpos
de Seguridad del Estado.

En la actuacion de estas Fuerzas concurren
pues los intereses relacionados con la gestion
de la seguridad publica y de otras materias ad-
ministrativas, cuya buena o mala gestion ha de
tener una incidencia del mismo signo en ague-
lla. Si su actuacidn en la vigilancia y aplicacion
de la ley estd guiada solamente por el interés
de la seguridad publica, descuidando el interés
malerial especifico, se estara perjudicando no
sdlo éste, sino también el de la seguridad y, en
definitiva, el interés general.

Donde haya coincidencia de objetivos el in-
terés general estard asegurado, donde haya
divergencia sera preciso conciliar las acciones
en beneficio del interés general. Por supuesto
cada Administracidn es auténoma para planifi-
car y actuar, pero habra de tener en cuenta
gue los planes ajenos influyen necesariamean-
te en los propios.

La colaboracidn entre Admimstracionas ten-
dra como sujeto principal la planificacian coor-
dinada, pero ésta requiere completar el ciclo
comenzande peor el analisis previo de la situa-
cién, al gue seguira el contral posterior de la
ejecucion y la evaluacion de resultados, que
tambien habran de realizarse de forma coordi-
nada, en el seno de la correspondiente
Comisidn Mixta de seguimiento del Convenio.

LA COLABORACION DE LA GUARDIA
CIVIL CON LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

La Ley 2/1986 reserva un estatuto y unas mi-
siones especificas para la Guardia Civil, que
define como un Instituto armado de naturaleza
militar, con estructura jerarquica y ragimen de
persanal y disciplina especificos, integrado en-
tre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, que desempena las funciones camu-
nes asignadas a estas y otras de caracter es-
pecifico bajo la dependencia del Ministro del
Intericr, asi como misiones de caracter militar,
en este caso bajo la dependencia del Ministro
de Defensa.

Su despliegue se extiende a todo el territorio
nacional y su mar territorial, si bien su inter-

vencidn se encuentra limitada tanto en las ca-
pitales de provincia y en otros nicleos urbanos
y suUs términos municipales donde correspan-
de al Cuerpo Macional de Policia, comao tam-
bien en aguellas Comunidades Autdonomas
qgue disponen de policia propia.

Cabe preguntarse si el especial estatuto de
la Guardia Civil condiciona su colaboracian
con las Comunidades Auténomas como Fuer-
za de Seguridad, o si se pone de alguna ma-
nera en cuestion el principio de jerarguia que
debe presidir la actuacién de la Administracidn
Publica en general y de este Cuerpo en parti-
cular.

Esta cuestion reviste especial importancia si
se considera que una gran parte de las com-
petencias asumidas por las Comunidades
Auténomas con incidencia en la seguridad pu-
blica o bien desenvuelven su actividad an la
demarcacion territorial asignada a la Guardia
Civil, o bien su vigilancia o custedia le ha sido
especificamente encomendada, como sucede
con las relativas a ferrocarriles y carreteras de
la Comunidad, transporte, puertos, asropuer-
tos, agricultura, ganaderia, montas, madio am-
biente, caza, pesca y marisqueo,

FPues bien, la custodia, la vigilancia y la apli-
cacion de la Ley como policia administrativa
ha sido especificamente encomendada a la
Guardia Civil precisamente en razon a sus ca-
racteristicas, a su despliegue y a su desempe-
no tradicional,

Con la descentralizacién de competencias
administrativas su titularidad ha pasado a las
Comunidades Autonomas, quedando sin em-
bargo en manos del Estado el instrumento tra-
dicional de vigilancia y denuncia de las activi-
dades ilicitas, que ahora pueden ser gjercidas
también por una policia propia.

Esta policia puede constituirse en base a la
creacion de un Cuerpa propio o la adscripcian
de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia,
pera tambien podria encomendarse la vigilan-
cia a funcionarios propios sin estatuto policial,
o acordarla con los Cuerpes de Policia Local,
como ya se ha visto.

Coma ya han sido analizadas las circunstan-
cias de prestacion de estos servicios de vigi-
lancia, lo gue interesa resaltar ahora agui es &
mandato genérico para los Cuerpos de
Seguridad del Eslado de velar por el cumgli-
mientgo de las leyes y disposiciones generales,



y el especifico para la Guardia Civil de velar
por la observancia de las relativas a la conser-
vacion de la naturaleza y la proteccian del me-
din ambiente.

Este mandato es soberano en virtud de la
competencia exclusiva del Estado en materia
de seguridad publica y por tanto no esta con-
dicionado al ejercicio de tal vigilancia par otros
Cuerpos de Seguridad, pero en tanto que las
Comunidades Autdnomas paricipan en su
mantenimiento, resulta obligada la coordina-
cion de las acluaciones.

Fara el caso de la existencia de un Cuerpo
de Policia autonémico, la coordinacion se
efectuaria a través de la correspondiente
Junta de Seguridad, pero en el resto de los ca-
sps habria de materializarse a través de un
acuerdo de colaboracién entre las Administra-
ciones general y autondmica, no salo para ar-
ticular la cooperacién a nivel de ejecucion, si-
nc tambien a nivel de gestion, dada la
autonomia de ambas Administracionas en la
gestidn de |las materias y funciones de su res-
pectiva competencia.

Preservando la respectiva autonomia de las
Administraciones no se ve inconveniente algu-
na en gue la Guardia Civil entre a formar par-
te de los acuerdos de colaboracion como cual-
quier otro Cuerpa de Seguridad del Estado, ya
que la estructura jerdrguica de mando, la de-
pendencia, unidad y disciplina, quedarian en
todo caso resguardadas de cualguier tipo de
COmpromiso.

Es cierto que |a Ley 2/1986 establece una di-
ferencia clara entre la Guardia Civil y el
Cuerpo Macional de Policia para la adscripcion
funcional de Unidades a las Comunidades

Auténomas, pero colaborar no es necesaria-
mente adscribir.

En el acuerdo de adscripcion hay implicito
un cambio de dependencia, o incluso puede
hablarse de una cesion ¢ fransferencia, y por
tal motivo ha de ser regulado especificamente
par [a Ley. Otro tanto sucede con l0s acuerdos
de cooperacidn para la vigifancia de edificios
autoncmicos, en los gue sin darse esa fransfe-
rencia también se da una cierta adscripeion
permanente de unidades para atender dichos
cometidos.

En cambio en la colaboracidn entendida en
sentido amplio se requiere el acuerdo de dos
voluntades que interactian con respeto a su
autonomia e intereses en beneficio del interes
general. Una colaboracion asi entendida no
precisa de regulacion especifica en la Ley
2/1986, pues esta comprendida en las normas
que rigen las relaciones entre las distintas
Administraciones en general, actualmente la
Ley 30/1892 ya citada.

Como conglusion, no solo no se percibe im-
pedimento legal para establecer la colabora-
cidn del Estado, vy en concreto de la Guardia
Civil, con las Comunidades Auténomas a tra-
vas del Delegado del Gobierno correspandien-
te utilizando la via convencional ardinaria, sino
gue por el contrario constituye una obligacion
legal derivada del afectiva y coordinado gjer-
cicio de las funciones encomendadas a todos
los actores responsables del mantenimiento
de la seguridad publica.

Cabe confiar en que nuestros responsables
politicos asi lo entiendan y asuman con acier-
ta el desarrollo del modelo de seguridad pabli-
ca de acuerdo a las necesidades actuales.
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