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INTRODUCCION

El analisis de los sistemas policiales de las
Estadas que a conlinuacidn describimos 1o
hemas hecha primando aguellos elementos que
infiuyen, de manera deslacada, en la configu-
racian estruciural de fa polic/a de seguridad.
En dichos Estadas se confiere a fa Policia, en
general, fa responsabilidad de la proteccion
del libre efercicio de los derechos y liberlades
que constituyen la columna vertebral de todo
sisterma democradlico. Pues bien, este factor
fundamental debe influir de torma poderosa en
la distribucidn y organizacion de la seguridad
publica. Por ello, entendemos que en una apro-
ximacitn al estudio de la problematica que
suscitan los aspactos arganizativos debe, en
la actualidad, 1ener muy presente esta realidad
conshiucional comdn a eslos ordenamienios:
En |a eleccion de |os sistemas policiales no
hemas reparado exclusivamentes en el critenc
—sieampre obligado— de la parenancia de los
ordenamientos a una base comun a la nuestra,
come son los casos de Francia. [taha y. en
particular, de Alemania, Haremos también una
incursion, si bien muy sintética, en algunos atros
sistemas mas alejados del nuestire, y de raiz
anglosajona, pers que cansideramos de inlerés
para lograr una visidn pancramica de las dishinlas
soluciones gue nos praporciona el Derecho
Comparado. La metodologia empleada se adapia,
pues, a la concepcion global del fendmeno de
la estructura general del poder pdblico {1), ¥
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de lodes los elementos que inciden en dicha
estructura, en especial por lo gue ahora interesa,
al fendmeno de la centralizacidn y descentrali-
zacion de la seguridad poblica y de las fuerzas
policiales a su servicio.

FRANCIA

El esquema organizativo de la seguridad en
Francia pivota sobre dos fermaciones policiales
nelamente diferenciadas entre si. Por un lado,
la “Police Nalionale”, cuerpo de naturaleza civil
dependiente del Ministro del Interior. creada
en 1966, v en ella se concentran el grueso de
las funciones de seguridad plblica del medelo
poticial franceés (2). Por otra parle, la “"Gendar-
merie Nationale", incardinada tambign en el
Miristerio del Interior, pero de estructura militar,
sg organiza lerritorialmente a lo largo de la
geografia francesa a través de su distribucidn
en los asentamientos urbanos de menas de diez
mil habitantes (3). Como deciamos, la Gendar-
merie mantiena una eslructura basicamente
militar, si bien en su funcién de policia de
seguridad se diterencia de forma radical de las
Fuerzas Armadas (4).

Por su parte, |12 "Policie Mationale” ha adguirido
un imporie papel dentra de los servicios policiales
del sislema de seguridad francés. Es una or-
ganizacion policial emineniemente ¢ivil, agru-
pandose sus funcionarios an los cuerpos de
Comisarios de Policia, Inspectores y Guardias
de la Paz (5).

El reparlo de las lareas de la Policia de
seguridad, conocida también en el Derecho
francés como "Police d'ordre'” (B}, se realiza
atendiendo a unas criterios de operatividad y
funcionalidad de los servicios. Asi se dividen
en “fuerzas eslalicas’™, encargadas de vigilar
de forma especifica la tranquilidad publica y
la paz ciudadana, y en "fuerzas maviles", a las
cuales atahe la tarea esencial de restablecimiento
del orden. Este reparto de cometidos ganerales
de la "Police Mationale"” se corresponde con
su division estruclural, pueslo gue la primera
de las misiones citadas se atribuye a las de-
nominadas Pelicias Urbanas, mieniras que la
segunda se asigna a las Compafifas Republi-
canas de Seguridad (CRS) (7). Ambas Policias
dependen de la "Direclion Genérale de la Folice
Malionale" gue, integrada en el Ministeria del
Interiar, coardina toda la compleja gama de
estos servicios de Policia de seguridad. Dentro
de este centro direclivo carresponde a la “Di-
rection Centrale del Polices Urbaines” la res-
ponsabilidad sobre |la organizacion y funcio-
namienta, lanto de las Policias Urbanas como

de las Companias Republicanas, luego de gue
por Orden de 3 de abril de 1981 quedara sub-
sumido en esle centro directivo el hasia entonces
diterenciado Servicio ceniral de las Compafias
Aepublicanas de Seguridad (8). La “Falice
Malionales”, actuando a lravés de estos dos
Cuerpos se exiende lerritorialmente, segun
criterios de distribucion poblacional, a traves
de 5USs servicios exleriores, que compranden
sus eleclivos regionales, departamentales y
locales (9). Estas ditimas servicios de policia
municipal en las poblaciones de mds de diez
mil habitantes puesto que en Francia se han
estabilizado estos servicios policiales (10). De
esta forma fos Alcaldes, como autoridad local
dirigen las unidades de Policla municipal v
colaboraran con 135 fuerzas eslatales siempre
gue estas lengan gue intervenir porque ias
policias municipales no cuenten con los medios
maleriales sulicientes para atrontar una im-
portanie alteracion de la seguridad plblica en
su ambito territorial {11).

En la capital francesa, por otra parte, radican
una Prefectura de Palicia propia y especial, y
un servicio policial de seguridad directamenie
dependiente de ella (12).

En los departamentos, los servicios de lasg
Policias Urbanas se encuentran distribuidos
en circunscripoiones v distritos policiales, ambos
dependienies de un Director deparfamental y
bajo la autoridad tuncional del Prefecto. Los
Frefectos son, de esle moda, los responsables
direclos de la seguridad y estan asistidas por
los Directares paoliciales de los departamentos,
cansiderados como consejeros técnicos de los
Fretectos. Su luncidn consisle, seqdn aclara
LABALUDERE. en asequrar la preparacian y
gjecucion de las decisiones del Prefecto relativas
a la puesia en accion de las Unidades de
Intervencidn de las Palicias Urbanas (13).

En las circunscripciones ejercen las funciones
policiales un conjunto de personal de uniforme
{Oficiales, Subohciales y Guardias de la Paz).
Su organizacion y efectivos varia en funcion
del nimero de habitantes que abarque cada
circunscripcian. Asi, en las pequefas y medianas
poblaciones el persanal, relativamente poco
numeraso, es retalive, en lanlo que an las
grandes aglomeracionas se ha hecho necesario
especializar a estos funcionarios en el campoe
de accionas especificas, dando lugar al naci-
miento de Brigadas de Circulacidn, Patrullas
ligeras y de Seguridad o la llamada Policia de
barric. Esta ultima, muy caracteristica del sistema
policial francés, swrgid con el fin —en opinian
de BOMAIN— de gue un Guardia de la Paz se

 encuentre siempre de forma regular y visible
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en un seclor de la circunscripcidn conocido
por “ilot” a barrio (14}, En 1973 fueron creadas
en las circunscripciones las Unidades moviles
de Seguridad y las Unidades Ligeras del "foage”,
con la misidn de atender mejor a la seguridad
de las personas y bienes en dicha demarcacion,
Estas unidades posibilitan una mas eficaz in-
lervencion policial, especialmente en jugares
publicos v barrios periféricos de fuerte con-
ceniracion urbana (15).

Las Compafias Republicanas de Seguridad
(CRS), creadas en 1944, son unas fuerzas
moviles de Policia, y constituyen un servicio
operativo de |la "Police Nationale” de la que
forman su reserva general. Pueden, por esla
razon, ser empleadas en todo el {erritorio nacional
bajo la autoridad del Ministro del Interior y del
Director General de la Policia Nacienal. Su
arganizacidon caomprende: un servicio central
encargado de la instruccidn y contral de las
Unidades, estando distribuidas terriforialmente
en los deparlamentos mediante Agrupaciones
de dichas Compafias. Al mando de cada Agru-
pacion se encuentra un Comisario de Policia,
&l cual asiste lecnicamente al Pretecto a la hora
de emplear las Unidades (16). Las Compafias
Republicanas de Seguridad san susceplibles
de ser puestas rapidamente en accidn para
lareas esenciales de mantenimiento de la se-
guridad plblica, tales como manifestaciones
publicas, grandes aglomeracianes, ete,

En definitiva, en el sistema frances |la Policia
de seguridad se estruciura basicamenta en la
organizacian y servicios infegrados en la “Palice
MNafionale", en cuanto que esia organizacion
policial civil esta directamente encargada del
mantanimienta de la seguridad publica en
Francia,

ITALIA

La organizacion de |la Policia de seguridad
en ltalia se encuentra recogida fundamentalmente
enla Ley de 1 de abril de 1981, que ha esta-
blecido, como refleja Ol RAIMONDO, un nuevo
sistemna de Adminisiracion de fa seguridad
publica en este pais {17). Esle lexto legal ha
venido a significar, coma manifiesta MOSCA,
"unc de los momentos institucionales de mayor
relieve en la histaria reciente de talia” (18).

En efecio, la irascendencia de esta ley estriba
na s0lo en las importanies innovaciones que
recoge para su Policia, sing que también dio
respuesta a una demanda, social y pelitica, gque
venia reclamando una urgente revision de la
argamzacidn y funciones de la “Administracian
defla Pubblica Sicurezza’ y, sobre toda, del

components armadge encargado de la tulela del
orden y de la seguridad publica (19).

El abjetiva marcado por esta ley consistid
en desterrar las disfuncionalidades que venia
arrastrando la organizacidn pelicial italiana,
en un intento de racionalizar la Administracidon
de la seguridad. Para ello se cred el Deparla-
mento de [a "Pubblica Sicurezza”. Este drgang
administrativo se configurd coma un instrumenta
operalivo del Ministro del Interior en el ejercicio
de sus compelencias, por ser este la maxima
autoridad responsable de la tutela del orden
y la seguridad publica, asi comao de la alta
direccion v coordinacion de las Fuerzas de
Palicia [20).

Una de las caracteristicas mas significativas
de esta nueva organizacion es la de la inequivoca
naturaleza civil que se olorga a la esfructura
policial, Sin embarga la Administracion policial
se considera gue se encuentra sujela a un
ordenamiento especial. Este hecha deriva, en
cpinién de MOSCA, de las peculiares funciones
que revisie la Policia de Seguridad sobre las
tradicionales formas organizatlivas y ordina-
mentales de la estructura del Eslado italia-
noe (21). Taodo elio determina la existencia en
el ardenamiento italiane de un aulentico sistema
juridico de la Administracidn de |la seguridad
plblica, integrado por un conjunta de figuras
subjetivas que conforman un complejo y completo
marco de relaciones juridico-administrati-
vas {22). Estas figuras basicas son, junto can
el Ministro del Interior, el Subsecretario y el
Direclor General de la Seguridad Publica, también
llamado Jele da Policia.

La organizacidn policial italiana preveé también,
al lado de otros mecanismos de coordinacion
policial, una serie de arganismos administrativos
de caracler calegiado con funciones de vigilancia
¥ control del cumplimiento de las actuaciones
policiales {23). La funcidn de coordinacion
corresponde al Director Genearal de la "Pubblica
Sicurezza', [efe administrativo de la Policia de
seguridad. Este caracter determina que las
tunciones de coordinacion administrativa del
Director General difieran cualitativamente de
las del Ministro del Interiar, va que a este Gltimo
la corresponden funciones de caracter predo-
minante politico. Por ello, el jete de Policia
reprasenta, para O RAIMONDO, el transilo
obligado para traducir en administrativas las
funciones de coordinacion politicas del Ministro,
a traves de las técnicas operativas puestas a
su dispasicion (24).

Las tuerzas de Policia de seguridad quedan
legitimadas en razdn da que las mismas ma-
terializan la actividad de la Administracion
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publica de lutela general de la colectividad
contra los peligros y disturbios que amenazan
la seguridad publica (25). Estas fuerzas son.
fundamentalmente, la “"Pubblica Sicurezza’’,
el Arma de Carabineros y el Cuerpo de Guardia
de Finanzas.

La "“Pubblica Sicurezza' es fa Palicia mas
caracteristica, ya que tiene por misidn basica
el mantenimiento del orden y la seguridad
publica. Su gestidn depende de un Director
General integrado en la "Administrazione della
Fubblica Sicurezza”, quien no salo aslenla la
Jelatura de esta Policia sino también la de los
reslantes cuerpos policiales, pues esian obligados
a copperar en el campo de la segunidad. La
“"Pubblica Sicurezza™, como ligura prototipo
de sequridad ilaliana, viene a recuperar el
cuerpo de agentes de "Polizzia di Sicurezza™
creado en 1923 como cugrpo policial civil, y
que fue transformado, en 1943, an militar tanto
prgdnica como jurisdiccionalmente (26).

Junto con la desmiiitarizacion de este nuevo
cuerpo de seguridad se produce la unificacion
de varios organismas que oparaban con fun-
ciones oe colaboracion en la segundad publica,
constituyendo 1a Policia del Estada (27),

Et Arma de Carabineros, dentro de la orga-
nizaciaon de la Policia italiana. no ha sido cues-
tionada cama arganizacion militar, debido,
sequn CCRS0. a la singular tradicidn de esle
cuerpo palicial, que lo hacia depender del
Kinisterio de la Guerra y del de Interiar (28).

La administracidn terntorial de la seguridad
publica se articula enlorno a las figuras del
praceptar y del Questar. El primero es la autorndad
politica responsable en general del orden vy la
seqguridad en la provincia. y, can facultades da
gjecucion de las direclrices que se adoplen
en la materia, dispone de la fuerza publica
eslatal y otras fuerzas auxiliares (29).

El Questar es el jefe provincial de la Policia
de seguridad. Tiene la direccion tecnica de los
servicios policiales. Bajo su dependencia sa
hallan las Comisarias y los Puesios de Policia
destacadas. Actla, a su vez, come organo de
Comunicacion directa con el Arma de los Ca-
rabineros.

En el ambito local, son Auloridades de se-
guridad piblica, el Questar en las caplalas de
provincia v el Jele del Comisariade de Policia.
y en el caso de gue este ultima no existiera,
sus alribuciones serian ejercidas por &l “Sindaca”
o Alcalde, Esta figura tiene un doble caracter
en sus funciones de policia ya gue 5, al mismo
tiempo, el presidente de la Administracion
comunal © local, y 'oficial de segungad” de!
Gobierna Central, condicidn ésla par la que

puede adoplar medidas y actuacioneas relacio-
nadas con la seguridad pdblica {30).

Por ultime, hemos de destacar un hacho
signiticativo derivada de la propia estructura
regional del Estado taliana. La misma no ha
prapiciado la asuncidn de compelencias por
parte de las regiones cara a posibilitarias crear
Cuerpos propios de Policia de sequridad. Las
Regienes sélo han recibido transferencias de
competencias en materias concretas {31}

Esta circunslancia se explica por un problema
de indele canslilucienal. En etecte, en el reparto
compealencial que establece la Constitucion
italiana no existe |a posibilidad para las Regiones,
ni siquiera para aguéllas que gozan da Estatiuto
especial (32), de que pueden organizar medios
para la detensa y mantenimiento de la segunidad
publica en la regidn. Asi lo ha declarada la
propia Corle Constilucional, y aungue ha habido
autores coma GIZZ1 que han mantenide 13 tesis
contraria (33), lo cierto es que las Regiones
tienen vedada esta posibilidad dé crear Cuerpas
policiales distintos a los del propio Estado. La
dacirina de la Corte Constilucional (Sentencias
de 13 de julio de 1963, ndmero 113, y 16 de
marzo de 1962, numera 18) ha conlirmado que
el mantenimianio del orden plblico debe in-
lerprelarse como “patrimaonio integrante de los
intarases colectivos”, por lo gua &l sistema
constitucional lahana no autariza al Estado
exonerarse de esa responsabilidad.

La problematica se ha cerradao en italia gracias
a la opinidn sustentada por la generalidad de
la doctrina. arientada en el sentido de considerar
irrelevante para los fines del orden pobhco
polemizar sobre gue auloricad ha de estar
encargada de su tutela, ¥ ello porque, en de-
finiliva, ¢l concepto de orden plblico ha de ser
unitarig y comun en todo el Estado, loda ves
que el ordepamiento juridico idaliano lo ha
depurado de las canngtacicnes peyorativas
que lo alimeniaron duranta el perindo fascis-
ta (34)

ALEMANIA

El modelo europea mas significative en el gue
podemos buscar elemenlos de juicio sobre las
allarnalivas de organizacion de "los sarvicios”
de seguridad pdblica es, sin duda, el alerm:dn
federal. Se trala de un sistema canstilucional
geagraficamente préoximo, de cuya Constitucion
ha 1omado la nuesira no pocas soluciones, 85
un pais de estruclura federal avanzada vy, en
fin, se han planicado y suscitan aun en &l
muchos problemas de seguridad publica
—agudizadas por la reciene unificacion de las
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dog Alemanias— gue eslan generalizados en
el occidente europac vy que se dan también, con
desarrcllos similares, aunque mas agudizados
aqui en o gue concierna a la incidencia terrarista
an Espafia.

Ademds, el fendmeno de "renovacian” policial
se dio en Alemania con especial Irascendencia.
En efecta, el desarrolio de la nueva Policia que
surgit en Alemania despues de la |l Guarra
hMundial se operd. como dice KEMPMNER, sobre
cuatro grandes principios; “desmilitarizacidn’,
“desnazizacion”, ‘democratizacion’ y ''des-
cenlralizacion” (35).

Conviene hacer, por tanio, un repaso muy
sumario de |la evolucian de las solucianes
alemanas al problema del reparto de compe-
tencias entre la Federacion ¥y los Lander en
aquel pais.

L& Ley Fundamental de 1948 (GG} eslablecio
un sislema de policia desceniralizado al maximo:
la seguridad pudblica era una compelencia gue
correspondia basicamente a los Lander (26).

Por tanto, como regla general, carrespondia
alos Lander 0 Estados federados la competencia
plena —legislativa y ejecutiva— en la maleria
de “seguridad y orden publica”, atendida me-
diznie sus propias luerzas de policia esiatales.
Las competencias del Bund, o Federacidn, se
restringieran a un minima que apenas se extendia
en siuaciones de catastrafe.

En el plano legislativo la Federacion ostentaba
competencia exclusiva en lres campos materiales
relativamente extenses: palicia criminal, “pro-
leccion de la Constitucidn™ (lanio en lo que se
refiere al ordenamieno jundamental democratico
liberal comop a la integridad o seguridad de la
Federacian o de un Estado), y en tercer lugar,
tanto la lucha imernacional contra gl cnmen
coma “la proteccion conira el crimen que pusiera
en peligro los intareses internacienales de la
Replblica Federal’, Sin embargo, la potestad
leqgislativa lederal abarcaba tan sélo “la co-
laboracion de la Federacion y de los Estados”,
&n las areas senaladas mas atras. o gue man-
lenia en manos de 85108 el grueso de las cam-
petencias materiales adn en estos ambitos
{articulo 7510 GG), con la Unica excepcion de
la “policia de fronteras y aduanas' [articulo
73.5 GG)

En el plano ejacutivo, en efecto, y con la dnica
axcepcion de la Policia Federal de Fronteras,
las compeiencias de la Federacion quedaban
limitadas a la verliene de la informacion, reterida
an especial a las materias sobre las que os-
tentaba ya competencia legislativa: policia
criminal. defensa de fa Caonstitucidn v facetas
internacionales {articulo 87.1 GG).

Stlo en los supuesios excepcionales podrian
las fuerzas federales (Policia Federal de Fronlaras,
¥ en su caso, lag Fuerzas Armadas) intarvenis
en al interior de un Estado lo mismo que las
palicias de Estados vecinos. Ademas, la Fe-
deracidn solo podria actuar por propia iniciativa
{y no a peticion del Estado inleresado, en los
lérminos del articula 35.2 GG) cuando una
calastrole nalural o un accidente pusiere en
peligra el tarritorio de mas de un Estado, ¥
siempre con el contral estrechao del Consejo
Federal, o Bundesral, organao representalivo
de los Eslados federados, y con caracter es-
trictamente coyuntural (articula 35.3 GG,

Sdlo en el Ollimo supuestio de que un paligro
amenazase la exislencia del “régimen funda-
mental de libertad vy democracia de la Federacion
o de un Estado™, vy ademas éeste no pudiera o
no quisiera combatirla, podria la Federacion
intervenir directamante v asumir el mando de
las policias de ese y otros Eslados (articulo 91
GG

Can excepcian de astas situaciones, realmentz
limites ¥ que bordeaban la utilizacidn de las
Fuerzas Armadas, las facullades de la Federacion
sobre seguridad y arden publice en la Cons-
titucidn de 1349 aran realmente magras: Le-
gislacion sobre colaboracian en determinados
ambitos, Policia de Franteras e informacion y
dacumentacion.

De esta torma el desarrolle postenor viene
prescrila en leyes propias de los Estadas, que,
a la vez que respetan el derecho maltanal de
la Federacion, camnciden ampliamente en su
contenido, de manera gque 108 ciudadanas ale-
manas no aprecian, comao dice DOERING, di-
terencias entre la acluacian palicial efectuada
por un Land u otra (37). Por este motivo en lodos
los Estades federados se ha establecido coma
presupuesto indispensable para que pueda
intervenir la Policia de seguridad, la existencia
de un “pefigra” individual o colectivo que suponga
una amenaza para la seguridad publica (38).

Las leyes de Palicia de estas Estadaos tijan
susg tareas, competencias y funcionas, y as-
tructuran la orgamizacidn paolicial. La Policia
de seguridad, llamada "Schutzpolizen”, es la
gue cuenta en Alemania con el mayar numeard
de funcionarios, al frente de ella se halla el
Minisiro del Interior del Land, asistido por un
Secretario de Estado y por Direclores seclonialgs.
En cada Land existen Inspectores con com-
petencias sobre los terrilonos provinciales,
realizandose a su vez una descentralizacidn
interior de log servicios policiales en los nicleos
urbanos y distritas (39), El elemento operativo
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basico de esta Policia es el servicio de patrullaje,
la vigilancia del distrilo gue lenga asignado.

La Paolicia de seguridad alemana reane las
caracleristicas comunes a todo Cuerpo de
Seguridad, tal y como hemoes visto anteriormente
en los sistemas franceés e ilaliano. 5e lg encao-
mienda la tarea de vigilancia y proleccién
permanente, acluando en unidades apropiadas
para esle fin. Sus comelidos abarcan toda la
problemética concerniente a la seguridad plblica
aungue se han ido concentrande en las areas
de mayor demanda como son el fransilo vial
y la garantia, en general, de la seguridad ciu-
dadana; hasta el punto de que esle ambito,
caracter(stico de la Policia de seguridad, se
ha ampliado a funciones de persecucion delictiva
de menor escala, puesio que &n el organigrama
de |la Republica Federal estos cometidos co-
rresponden primordialmente a la Policia de
investigacion criminal de los Lander {“Krimi-
nalpalizei”} {40}

Cada Estado federado posee una Brigada
mévil {“Bereitzchafpolizei”) que sirve de com-
plemento y auxilio a las Policias locales. El
equipamiento ¥ la organizacion de estas unidades
policiales es unitario para toda la Republica
Federal. Se estructuran en Directores o Pre-
sidentes, Secciones y Compafias. La Brigada
movil se uliliza para guardar el orden en grandes
actos o manilestaciones, asi como en los casos
de catastrofes y accidentes graves para la
proteccion da personas y bienas (41).

Junto a la "Schulzpolizel” de los Lander actia
una Policia federal con funcionas lambign de
Policla de seguridad, Se compene del conjunio
de agenles ejecutivos de la denominada Policia
de Fronteras ("Bundesgrenzschutz”) (42), que
por Ley de 3 de junio de 1976 se organiza como
una Policia del Bund, dependiente del Ministerio
Federal del Interior, Se encuentra lotalmente
molorizada v residenciada en acuarielamientos
especiales, de ahi que su estructura, adn sin
tener una organizacidn estricta de caracter
militar, s& aproxima a ella debido a sus funciones
especiticas. Esta Policia estaba dedicada a
misiones de proteccidn de |las fronteras, como
hemos dicho antes, con la antigua Replblica
Democratica de Alemania y Checoslova-
quia (43). Con la reuniticacion de las dos Ale-
manias ha extendido sus funcionas a |a (olalidad
del actual lerritorio dnico.

La competencia sobre la seguridad publica
gue, como deciamos al inicio, parecia ser in-
terpretada como de ambilo exclusivo de los
Lander, va a experimentar una importante ma-
tizacion a partir de los afos setenla.

Como resultado de la distribucion constitucional
de compelencias se ha hecho imprescindibie
procedar a articular sistermas de colabaracion
y coordinacian entre las distinias Administra-
ciones policiales.

Desde 2l primer momento se reunieron las
responsables de seguridad de la Federacion
y de los Estados, tanto para aseqgurar la arti-
culacidn entre las distintas policias estatales
como la de éstas can la palicia y log servicios
de informacidn federales.

Para resolver asunlas en distintos niveles
de importancia y dificultad politica se reldnen
peribdicamente las siguienies conferencias:
la formada par los presidentes de las Oficinas
de orateccidn de la Canstitucidn, que tuegao
varemos; la de Ministros del Interior y. en los
preblemas que las anteriores no puaden resolver,
inteiviens en ultimo extremo el Canciller Federal
reunido con los Ministros-Presidenies de los
Landear.

Por debajo de eslas conferencias se ha des-
arrollado una lupida red de contaclos admy-
nistrativos que garantizan la constilucion de
la cooperacian, alrededor de los servicios fe-
derales de informacidn, principalmente. Las
conferencias politicas, sin embargo. aprueban
directrices y convenios interadminisiralivos
gque articulan con vigencia indefinida las re-
laciones entre las distintas fuerzas de policias.
Todas ellas son técnicas institlucionalizadas
en el sistema federal aleméan, conacidas como
“federalismo cooperaliva’ (447

Junto a “ia Policla Federal de Franferas™ que
caexiste con ja Policla de Fronteras propia de
un Estado, el de Baviera, |a Federacion solo
tuvo en los afios posteriores a la aprobacion
de la Ley Fundamental servicios de palicia
dedicados exclusivamente a fa Informacion v
documentacidn. La “"Oficina federal para la
proteccidn de la Constilucion” vy la "Oficina
criminal federal” son los mas impaorfantas

Esta dltima es la que abarca un area material
mas axtensa la persecucion de tada aclividad
criminal. Sin embarga, solo puede intervenir
en Casos excepcionales; las acluacionas ma-
teriagles {detenciones, regishios) sdlo pueden
ser realizados normaimenta por las palicias
esiatales. La actividad de la CHicina criminal
federal se acantonaba, pues, en &l ambito
estricto de la indormacion.

La Oficina de proteccion de la Constilucion
tenia ademas facultades de coordinacion ras-
pecto a las policias equivalentes de los Estados.
Estas transmiten toda su infarmacidn v ach-
vidades a la Oficina federal, que la redistribuye
antre las demas policias estatales; pero ademas
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pudo desde un principio realizar operaciones
de informacion directamente sobre el terrena,
Mo obstante, las directivas de coordinacion
sobre sus actividades son siempre aprobadas
por la Conferencia de Presidentes de eslas
Oficinas de proteccion de la Constilucion, sin
gua la MMicina federal haya intenlado nunca
impoenerlas unilateralmente,

Ha de sefialarse, por Ultima, que &l aumenlo
de la criminalidad en la década de 1960 llevd
a que se incrementaran los poderes de la
Micina criminal federal, equipardndolos en 1969
a los de la Oficina de praleccion de la Cons-
titucidn, La coordinacion derivada de la simple
competicion de informacitn no bastaba para
oblener una accion policial eficaz. Esta insu-
ficiencia se agudizd de manera decisiva con
la aparicion del lerrorisma politico.

Anie la mulliplicacion de atentadas en los
primercs afos de la década de los selenla se
produjo una doble reaccion:

Por un lado, se dotd a los efectivos de la
Oficing crimingl lederal de facultades de in-
fervenciton direcia, aungue en dos ambitos bien
definidos: derivaciones inlernacionales de la
criminalidad y proteccion completa de los drganos
constitucionales Federales (Ley de 29 de junio
de 1973). Es de destacar que esta relorma se
produjo a iniciativa de la Conterencia de los
Minisiros de interior, los cuales, ademas, habian
adoptade en 1972 un programa para 1a seguridzad
de la Republica Faderal, en donde se definid
la materia “seguridad publica™ como farea
comun de la Federacion y los Estados. Defimician
reforzada en 1875, en que por Acuerdo de 11
de abril los Ldnder se comprometieron a que
sus respectivas policias ejecutaran las "pe-
ticianes, sugestiones y recomendaciones’ de
la Oficina criminal federal {45).

En sequndo lugar, se ampliaran 1a organizacidn
v el campo de actuacion de la Policla Federal
de Fronteras. Por Lay de 18 de agosto de 1972,
derivada tamtuén del programa acordado por
lodos los Ministros de Interior, se transfarmo
el Servicio federal de profeccion de fronferas
an policia federal especial, con facultades de
proteccion de los drganos constitucionales
federales y de ayuda a las policias estalales
mediante ntervenciones directas. Para el mejor
cumplimienio de estas competencias fue creado
el conocido grupe de operaciones especiales
{GSGP) [46).

Siempre se ha manienido una fuerza federal
de frontera y un servicio cenlralizado de infor-
macidn, A parlir de este marco se han tenido
gue aumentar las facultades de intervencitn
de la palicia federal alemana, tanioc por la

necesidad de combatir una cnminalidad creciente
antarnacionalizada caoma par &l terrorismo
desde los afos 1970,

Este fortalecimiento de la policia federal se
ha producido a pesar del intenso grado de
coordinacion que existe entre las policlas e5-
tatales y con los servicios federales de infor-
madcidn, estrictamente centralizados por su
informacion a partir de 197 3.

A pesar de esia coordinacion y del tartale-
cimiento de la policia federal, la siluacidn no
ha llegade a ser salisfactoria. La fendencia
hacia la centralizacion, impulsada por el “Informe
Hdacherd' de 1978, sigue vigenle y 5@ puede
ver agudizada por los problemas que esta
suponiendc el proceso y consolidacion. desde
1989, de la unidad nacional alemana.

GRAN BRETANA

La "Police Act” de 1364 represanta el texto
leqal basico de Paolicia del Reino Unido, cuarpo
de eslricta naturaleza civil, dependiante del
Ministeria del Interior [Office Home), y constituido
por "personal uniformado”. Se compone de las
figuras de Constable o “policeman’”, Sargenta,
Inspector, Inspector-Jale, Superintendente y
Comandante (47),

A efectos operativos, este departamento
agrupa a la Policia de seguridad en Unidades
de Orden Fublico, Palicia Montada y Patrullas.
El Ministerio del Interior britanico desarrolla
una muy importante funcidn de reglamentacidn,
resolucion de recursos administrativos o de
apalaciones de aganies policiales y de cantrol
de la financiacion (4B8).

La Policia britanica sigue la organizacion
territorial caracteristica del sistema inglés. De
ahi que la estructura policial se efectle sobre
tres areas perfectamente delimitadas: La Policia
londinense, 1a Policia de los condados v la
Paolicia local de cada carporacidn munici-
pal {43},

Sin embargo, el control economico y admi-
nistrative que ejerce el Ministerio del Interior
y que atecta a temas cruciales camo gl ingreso,
disciplina, horarios del servicia, refribuciones,
situaciones adminisirativas, etc., ha provocado
—como destaca GADNER— un creciente pre-
dominio de la Administracidn central sobre las
entidades locales (H0).

En la capital britanica se organizan dos fuarzas
policiales que cusnlan con su propia normativa
desarrollada en los "Siatutts’: La Policia Me-
iropolitana y |a Policia de fa Ciudad.

La Policia Metropalitana es el protalipo del
gistema publica de Policia inglesa. Se divide
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en dos seciares principales: gl Departamento
de investigacion y la rama de Policias unifor-
mados, en donde se encuenira la Policia de
sequridad. Al frente de la Policia Metropolitana
es5la una auleridad administrativa gue recibe
el titulo de comisionada de Pohcia ('Comis-
sioner”),

Par afra parte, la city londinense, es decir,
el perimetro urbano que comprende la antigua
city dentro de Londres, tiene su fuerza de Policia
al manda de un jefe propio (51)

La distribucion territarial en Inglaterra y Gales
se realiza a traves de |05 cuerpos y organos
de Policia local, que constiluyen malenalmente
105 auténticas fuleladares de la seguridad publica
britanica.

Cada condado, coma divisidn administraliva,
cuenta con su propia fuerza de Palicia a lag
drdenes de un Alguacil mayor {52), existiendo
un comité mixto compuesto por un namers igual
de jusces designadas por “Guarter Sessions”
[tribunal tormado por tres magistrados interiores
0 |ueces de paz del Condada (53) ¥y miembros
del Consejo Municipal]. Este drgano calegiado
cantrala la administracion de la Paolicia de
seguridad que aclda en ese ambilo territonal,
La fuerza policial de cada Condado esta repartica
en divisiones mandadas por Superintendentes.

Las corporaciones municipales tienen, a su
VEZ. 5US propias Palicias, al mando de un Alguacil
general (“chief constable”). Sus facullades son
mas limitadas que las de la autoridad policial
del condado. Un Comité de Vigilancia designado
por el propio Consejo Municipal fiscaliza a esla
Policia municipal {54].

LA ACTIVIDAD DE POLICIA DE
SEGURIDAD

1. Los presupuestos de la aclividad de Policia
de seguridad en los ordenamientos de-
mocrilicos: orden piablice y seguridad
piblica.

En 2l derecho italiano camo en el aleman,
una vez finalizada la Il Guerra Mundial, s
emprendio un procesa de depuracion de la
nacidn de arden publico encaminado a lograr
su suslitucidn por otra que sirviera para ajustar
la Palicia de seguridad a las realidades cons-
litucionales gue enlonces emergian en dichos
Estados {55). Estos nuevos marcos constilu-
cianales quedaban fusriemente condicionadas
par el papel que an ellos se asignaba al conjunta

de derechos fundameniales v libertades plblicas,
considerados centro v motar de todo su engranaje
dempcralico (58)

El chjetivo tundamental que pretendia alcan-
zarse can esta transformacion era lagrar iden-
tificar en el sena de la Administragian plblica
una luncian especifica que delimitara la accion
de la Policia de seguridad sobre unos presu-
puestos que esluvieran complelamente algjados
del esquema represivo que habia imperado bajo
el apogeo del orden publico

En el disefio de esla funcion debia ante [ado
tigurar, en lugar destacado, el papel que a la
Policia le correspondia en relacion con los
derechos v libertades constilucionalizados. De
esla manera, al quedar la organizacion policial
integrada dentro de un Estado definido como
social, democratico y de Deracha, el contenica
de la actividad policial debia conectar forza-
samente con und aclividad dirigida a la protecaion
¥y garantia de los derachos y bienes de los
ciudadanos. Esta funcidn estatal cobraria mas
larde una posicidn preeminegnte, puesto que
sa canvirtid en un elemento basico para el
dizfrute efectivo de los logros de este modala
de Estado. En efeclo, sobre |a Policia de se-
guridad se hizo recaer la 1area de coadyuvar
a hacer efecliva la obligacian estatal de satisfacer
las exigencias gue demandaban los ciudadanos,
consistentes basicamenia en poder distrutar
el gjercicio de sus derechos mediante una eficaz
proleccion estatal de los mismos. Esta demanda
52 convertia, inciuso, en un presupuesto exis-
lencial meludible del propio Estado social {57).
D ahi gque esta nueva redafinicion de la actividad
de la Policia reclamara un nuewo marco con-
ceptual y estructural, para distanciarse de |0s
présupuesios del orden poblico autorlaric. En
este nuevs marco debian poder cohabitar, fanto
el obligado respeto a los dercchas y libertaces
regulados en la Constilucion demacralica, coma
la ohligacion estalal de alender a la proteccion
publica de los bienes individuales y colectivos.

Por dlitimo, todo ello debia realizarse bajo &
“worviccian’ de seguir manieniendo el manopalio
estalal sobre la actividad de seguridad gue,
acufiado a o largo de la historia, se integraria
en el sena del Estado social v damocratica de
Deracha (58)

1.1, El orden publico: una nocidn melajurioice,

Fue fundamentalments on el derecho aleman
donde eslas posicionas adguirieron mayaor
raigambre a partir de los paramelros lijados
en la histarica “Ley prusiana de Policia” de 1874
159). El orden publico se caracterizaria por
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aglutinar, en palabras de dicha ley, un conjunto
de "reglas no escritas acaparadoras de las
concepciones y valores efico-sociales
dominantes considerados como requisitas in-
dispensabiles para una convivencia prospera
de /25 personas gque habitan un distrita po-
ticial” (B0).

En esta concepcion no asistimos al cumpli-
mianta de normas juridicas por la Policia de
seguridad, sino que eslamos anie la aplicacion
de valores y principios extrajuridicos, Este
conjunio de reglas v principios carecernan, an
consecuencia, de la fisonomia y naturaleza
propias de las normas juridicas. Su ulilidad se
extenderia, como nos advirtio CARRO, para
servir da justificacion y fundamento exclusivo
de la actuacidn paolicial, sin generar en ningun
casa los mecanismos basicos de garantia que
proporcionan las normas juridicas (61).

1.2, El cardcter estimativo y localista del orden
publico: su oritica,

La necion de orden publico, desde esta pars-
pectiva, presenta una naturaleza prolundamenta
estimativa y localista que se manitiesta al
englobar ése conjunto da valores que hipoté-
licamenle son asumidos y comparticdas por una
mayoria social concentrada en un ambito te-
rritorial muy reducido como es el distrita policial.

El primer punte de critica fluye cuando se
plantea el problema del mecanismc de reco-
nocimientio de esos valores generalizadas,
;Como se logra detectar en dltima instancia
la puesla en accion de alguno de dichos valores?
(62). Al no encontrarsa espacificados juridi-
camente, es decir, a traves de la via parlamentaria
en cuanto procedimiento democratico de pro-
duccidn de la ley, se propicia inexorablemente
que haya de ser ef juicio de la autonidad policial
el gue asuma dicha prerrogativa. Lo que haya
de entenderse 0 apreciarse por orden plblico
quada supeditado a lo gue la Palicia de seguridad
considere que alenta o perturba el orden. El
concepto adguiere asi una contingencia y ver-
salilidad practicamente ilimitada (63). Por olra
parte, la actuacion palicial, al canalizarse a
traveés de ese conjunio ideal de valares, crearia
una situacion atentatoria para la certeza juridica.
pues las ciudadanos, a juicio de DENNINGER.
na padrian saber con antenoridad cudl es el
contenido especilico del bien protegido en cada
momenta bajo la nocidn de orden publico (54),

En segundo lugar, &l dato que reduce |a
aplicacion del orden publica a un ambite local
es, siguiendo a GOTZ, una 12sis absolulamante
desfasada, v que no 58 acomoda al actual

desarrollo politico y econdmico (65). Reducida
el arden publico a un ambite logal, la nocidn
conduce a aphcaciones discriminalorias para
los cludadanos. representando una sitluacion
coniraria a todo sistema constitucional, en el
que cobra categaria de principio fundamental
aguel gue prociama la garantia de ia igualdad
de todos los ciudadanos en @l ejercicio de sus
derechos y liberades (66),

1.3, Laconcepcion de lg sequridad publica
como un elementa del arden pablico.

La tesis que considera a |la seguridad publica
coma un elemenio del orden pablico parle de
desglosario &n una serie de manifestaciones
que integrarian una suerte de "minimum”, de
condiciones esenciales conformadoras de la
vida social (67) En eslg conjuntd ce elemenlas
se agruparia fa segunidad pablica, juntio con
otros como “'la salud’’, “latranguilidad™, "la
estetica”, o la misma "moral’ (68). Todas estas
manilesiaciones del orden pablico tendrian
cemo finalidad proparcianar entidad a la nogign
¥, por ello. vendrian a representar los elamentos
necesarios para poder tundamentarlo juridi-
Camente,

Esta linea argumental fue la utlizada por el
dipuwade constituyente LOPEZ RODO para
criticar el empleo, en-el dictamen de la Comision.
que elaboro nuestra Canstitucion de 1978, de
la axprasidn "seguridad pablica™ an ver ge la
de orden publico. A tenor de sus palabras, ..
el orden publico es algo mucheo mas profundo
que la mera seguridad, El orden publico es a
la vez exponente v suslrato de la paz. pueslo
que la paz es tranquilidad en el orden’"_ En
consecuencia se mosiraba confraric a que |las
Comunidades Autdnomas pudieran asumir cam-
petencias en esta matera (69)

En esta concepcion, la nocidn de seguridad
publica na se diferenciaba del conceplo tra-
dicional de orden pdblico, ya que seguia man-
tenigndase en las mismos corlormos eslimalivoes
que hemos vista, Y ella es asi porgue con asta
fédrmula no se aclara en realidad qué ha de
entendarse por segundad publica, quedando
limitada a formar parte del orden pabhco. Can:
secuenlemeants se podria acudir al resorle de
reclamar, ante cualquier siluacion, una aplicacion
del orden piblico con el pretexto de que eslaria
provocada por las necesidades de uno de sus
componentes. en este caso las que derivaran
de la segurndad publica Es decir, se volveria
a poner el fundameanto de la accion policial en
COnexion con un conjunio de principios valo-
rativos cuya "administracion’ adguiriria una



20 =

ALFOMNSO J VWILLAGOMEZ CEBRIAM

clara inlencionalidad subjetivisia. De esta forma,
al ser el orden piblico un concepla univacao
e indivisible, la dificullad de identificar en su
seno €l &mbilo propio de |a seguridad se hace,
como dice GUTZ, practicamente insalva-
ble {70).

Can esia posicion se reproduce nexorable-
mente la extension del Ambito de 1a accidn de
la Palicia de saguridad.

Esla cansecuencia es el resultado de englobar
en el ambito del orden publico otros contenidos,
lo que ha hecho la dectrina francesa, que habla
asi de un orden pablice “estetica”, "ecolégico”,
“maral’, "social”, etc. (¥1). Todas eslas ax-
presiones nNo suponen mas que la confirmacion
del fendmeno que subyace realmente en esta
pperacion: la identiticacian de la nac/on de
orden publica con el mismao concepta de inleres
general, lo cual conduce a una sectorializacidn
de este Jltimo que termina invalidando lodo
esfuerzo de concretizacion juridica de la nocian
orden plblico (72,

Esta &5 una situacion completamente andmala
que ya SAINZ MORENO nos adwirtid cuando
denunciaba el hecho de gue tanto la doctrina
como la legislacién y 1a jurisprudencia habian
venido identificande al orden publico con el
interés publico {(73). Para SAINZ MORENO esle
tltima vendria a represenlar, frante al orden
publico, un concepto impregnada de un marcado
acenio pasitivo. El interes pliblico se configuraria,
en la vision de esle autor, como Vprincipio
dinamico de actividades de impulso”, es degir,
ohjetive principal y motor de la actuacian ad-
ministrativa [74)

1.4, Lg dociring "neohberal” de la seguridad
poblica y 5us CONSECUencias.

Esta concepeion es el polo opuesio de la qus
hemos analizado anteriormente. Considara el
arden pudblico mero “'orden de la calle”, La
doctrina que subyace en ella nos la revela
claramenie la alirmacién de EERNARD. en el
sentido de gue "se pueds concelir una sociedad
Sin Servicios publicos, pero es impasible imagimnar
una soc/edad arganizada sin intervencion de
la nocion de orden publico (75,

El arden publico se configura, segun RIVERO,
como el estado de cosas escrupulosamenie
respetuoso con las esferas de privacidad de
los individuos (76).

Los partidarios de esta concepcion "hberal”
construyen el concepto juridice de seguridad
a partir de un principio muy especifico, gl de
la necesidad de |a relevancia general colectiva
de toda medida que la Administracion adopte

para el mantemmienlo ¢ proleccian de la se-
guridad publica. Esta fue la argumentacion,
utilizada por un sector de |la doctrina francesa.
para cuestionar la constitucionalidad oe algunas
normas administralivas de seguridad plblica.
&si sucedid respectio a la normativa que de-
cretaba el uso cbligatorio del cinturdn de se-
guridad en la conduccidn de vehiculas, Ba-
sandose an la idea de la necesidad de la
rrascendencia colectiva, entendian los detensores
de esta corrienle que en esta normaliva no
concurrian las notas de generalidad y colec-
lividad, por cuanto la medida 1an solo afeciada
a los ciudadanos individualizados sin que tuvieran
repercusion sobre la sequridad de terceros {77}

Este crilerio salo puede ser comprendido
desde una posicion estrictamente "liberal” de
la seguridad publica. En efecta. se entiends
gue las medidas adminisiralivas tendentes a
proleger “exclusivamente la sequridad de sus
destinatarios’ no pueden ampararse bajo el
tilule de la segundad plblica por deswiarse del
fin general que agquélla debe perseguir (78),

Ce ahi que se sostenga, en Ultime extremo,
gue la aplicacion de esas maedidas violen las
principios constitucionales gue eslructuran &l
caldlogo de derechos y libertades fundamentaies
da la Declaracion de Derechos dal Hombre y
del Ciudadano de 1783 (79

Para comprander esta posicion tenemas gue
reparar gue, con ella, sus defensores o que
en realidad hacen es intarpretar de una manera
extrernadamente literal la adjetivacion de “pa-
blica” de la seguridad; de ahi que se llegue a
canclyir gue el caracier material de la seguridac
determina que solo puedan basarse en ella las
acciones pablicas gue supongan medidas po-
liciales de proteccion y defensa contra riesgos
generales que impliguen sigmMpre uNa repercusion
sobre terceros (80

Esta vision gue llamo "neoliberal” de la se-
guridad pudblica hay gue situarla en &l canexio
concreto de Francia, pues fue alll en dondg ha
cabrado gran raigambra, en especial durante
los afios setenta. Esta concepcion viene a ser
un claro exponente del criteno “ideclogizanie’”
que marca el concepto de arden plblica,
sefalado ya por GLEIZAL (81}, y termina ad-
quiriendo un caracter “doctrinarie”, fruto ge
la utilizacion de la “inseguridad” caon lings
paliticos; cuestionar ja eficacia de la Adminis-
tracidn en esta ferreno de Iz salisfaccion de
una necesidad colecliva como g5 la de segunidad.
Esla nueva veniente de un orden plblico, trans-
formado por las notas gue le porporciona esia
concepcion de la seguridad, provoca graves
consecuencias. La funcion estatal de atender
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al manlenimiento de |la seguridad deja, a partir
de este mamente, de representar una funcion
monopolizada por los poderes plblicos para
competer igualmente a sectores particulares,
dando entrada a las llamadas "policias privadas™,
y a |2 proliteracidn de la autodefensa individual.
Pero a la vez, paraddjicamente, se asisle a un
reforzamiento de |os procedimienios exarbitantes
del "derecho de intervencion policial” que
implican una merma creciente de las garantias
juridicas de los ciudadanos (82)

La "docirina de la seguridad’™ canduce. en
fin, a asenlar cama axioma la incapacidad del
poder publico para ejercitar sus competencias.
La seguridad deja de constituir una funcian
propia, intransterible e incompatible del poder
publica, lo cual provoca que se convierla en
una nocidn esteril v produzca la desazon entre
los ciudadanos ante un Estado cada vez mas
incapacitado para hacer frente a la funcion
policial de seguridad. Esta, a su vez, relega
constantemente seclores de ambito propio al
campo privado, lo que sucede, por ejemplo, con
las llamadas carceles privadas (83). Este cumulo
de “incapacidades institucionales' praduce,
para LAFONT v MEYER, un "empobrecimienta”
de la sociedad, que termina reprochando al
orden pliblico del "neoliberalismo’™ avanzado
el hecho de que se convierla en un nuevo
pretexto para obstaculizar a la propia democra-
cia (84).

2, La Policia de seguridad como “servicio
pablico” de proteccién del ejercicio de
los derechos fjundamentales y libertades
de los ciudadanos.

La Palicia de seguridad se integra dentro del
marco del Estado social v democratico de
Derecho que dibuja la Constitucian, basicamente
a lravés de la definicion de su misidn consti-
tucianal de “procurar’ la proteccidn de los
derechos y libertades ¥ la garantia de la seguridad
ciudadana.

La mencionada atribucidn canstitucional del
ambito de actuacion de la arganizacion de la
seguridad publica revela, en primera instancia,
la volurtad explicita que también guid el espiritu
de nuestros canstituyentas en el sentido de
invertir sustancialmente el tin a proteger y
perseguir, en general, por la Policia frente al
crdenamignto precanstitucional. Ahara son los
derechos v ibartades los que presiden fa accion
policial (85), englobandala dentro del conceplo
de segundad publica que, segun acabamos de
comprobar, 85 mucho mas preciso que el de
arden pdblico. La misidn policial en el sistema

constitucional na liene coma norte reprimir las
libertades y derechos fundameniales, sino, por
el contrario, atender a su proteccidn malernal
para gue puedan ser ejercitados y disfruta-
dos (86). Ello obliga a replaniear de forma
radical los pilares fundamentales del edificio
aque ha de albergar, en este nuevo campo, &
la organizacion policial, v del mismo mado los
elementos tradicionales gque han marcadao la
naluraleza de dicha arganizacian

2.1, Caraclerizacion juridico-constifucional
de la aclividad de policia de seguridad:
La "Adminisiracion de seguridad"

La Conslitucion espanola al definir en g
articulo 104 la misidn de las Fuerzas y Cuerpos
de Sequridad, sitda a las mismas "bajo la de-
pendencia del Gobierno”, dentro del Titulo 1Y,
dedicado precisamente al Gobierno y a la
Administracian. Esta matizacidn aporta el con-
lenido y estructuracion jerarquico-administrativa
de la Palicia de seguridad, insertada en el seno
de la Administracidn publica.

Desde una perspectiva juridico-organica, la
Policia de seguridad viene a representar una
arganizacién pdblica, incardinada en el sena
de la propia Administracion y dependiente de|
poder ejecutiva. Esa dependencia puede ser
tanta del Gobierno de la nacidn coma de los
demas ejeculivos territoriales de las Comunidades
Autonomas (articulos 1.2 v 3 de la LOFCS).

En este orden de deas, la ubicacién cons-
titucional en nuestro Derecho de la Policia de
seguridad plantea, en primer fugar, la cueslidn
de su relacion con el poder ejecutivo, del gue
depende.

2.2, Policla de seguridad v pader efeculivo
Aechazo de la concepcion de la Policia
camo "armee de droil’,

La Policia, las fuerzas y cuerpos de seguridad,
EN cuanic aparato arganizativo poblico, se
encuentran vinculadas jerarguicamente al poder
ejecutivo, segun la farmula del articule 104 de
la Constitucion espafiola.

Consecuentemente, y aunque el conceplo
aglutinador de la seguridad publica suponga
un acotamienta de la accian palicial, 2l desarrollo
de esa accion no deriva exclusivamente de la
“apreciacitn” de ese concepto por los concrefas
organos policiales, sino que corresponde. en
definitiva, a los detentadores del poder polilico,
a quienss compete, como hamos vista en las
derechos de otros paises, la direccidn politico-
jerarquica de la Policia de seguridad,
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Ce ahi que no puedan ser dé recibo algunas
yisipnes "reduccionisias’ que manipulando
el concepto de poder pablico prelenden olorgar
autonomia al aparale policial (87),

La esiructiuracidn policial en el seno de la
Adrministracidn pablica, histéricameanta muy
problematica. ¥ mas aun cuanda la garantia
del orden publico era concebida coma un fin
prapio & intangible de la Policia, que enfatizaba,
camao sefala LOPEZ GARBRIDO, su caracter
de brazo ejecutor de un poder publico dentro
del cual quedaba confundida (B2).

Esa vision que concibe a la Policia coma una
“institucion” del derecho pdblico. hara que la
socirina francesa (GLEIZAL y PICARD) la leguen
a denominar camo "armeé de drojl’. Resultando,
en fin, de "apurar’ hasta sus ullimas conse-
cuencias la concepcian “neoliberal” de la
seguridad que antes velamos (89). La “insfilucion
[urichico-policial” terminaria, en esta linea, trans-
tormandose en un auténhico “poder factico”
{90} que, dotado de autanomia, lograria apra-
piarse de parcelas de inmunidad juridica ajenas
por enlerc a los modulos basicos de un Estado
de Derccho, caracterizado, como es sabido,
por vincular a la legalidad todas las acciones
publicas (91).

El concepte de poder pdblice. en un sentida
juridico constitucional preciso, nos lustra su-
ticienlements para refutar esla cancepcion.
Para nuestra Tribunal Constilucional la nocian
de poder publica gue la Canstitucion recoge
en diferentes articulos (9, 27, 38 a 41, elc,) es
utilizada;

. como concepto generica que influye
a lodos aguelios entes (y sus drganos)
que ejercen un poder de imperio, dervada
de |la soberania del Estado, v procedentes,
en consacuencia, a través de una me-
giacitn mas o menaos larga, del propio
puebla’ (92).

Ei poder publica quedaria caraclerizado par
la legitimacion democratica de su origen, en
cuanio proviene del pueble, de donde “emanan
los poderes del Estado” segan reza el articulo
pnmero de nuestra Constilucién

Far todo ella. la vingulacian de la aclividad
policial con el poder plblico legitimo ng solo
es posiliva, sing deseable. pues, en opinion de
QUERALT. s& avita con allo &l "encerramiento
en 5/ misma de la organizacien palicial”, a la
yez que la hace participe de |las orientaciones
generales de los usufructuanes de ese podes
iegitima {93).

2.3, Servicio pubiico y Policia de seguridad,

La consideracién de la Policia, en general,
comp servigio plblico plantea, de enirada,
cuestionar el régimen administrative clasico
del senvicio publico, Es decir, aquel que en &l
servicia publico era concebido camo una torma
de la actividad admimstrativa caractenizada
por la entrega de prastaciones econamicas a
los particulares (94).

En el actual Estado social. democratico y da
derecho, como senala la doctrnina francesa, la
actividad policial enfatiza su faceta de relacian
directa al servicio de "Maudience™, as decir.
del canjunta de ciudadanas a los que se dinge,
y que reciben dicha actividad adminislrativa
de seguridad (85)

Sin embargo, al haberse asumida &l concepta
tradicional del servicio publice —que ocurre
con la mayoria de las nociones juridicas, liene
un contenido previo v extencr a la narma po-
siliva— hace necesario replantearlo desde la
dplica de esta nueva concepcion de la funcidn
palicial de seguridad.

Con ello, de alguna manera —y desda 2|
sector de la actividad administrativa de policia—
hoy s& recupera la idea de "la accion publica”,
que DUGUIT enunciaba como “toda actividad
cuyo cumplimiente debe ser regulada, asegurado
y controlada por los gubernantes, porque &8s
indispensable para la realizacidn y desarralle
ge la interdependencia social y porgque es de
tal naturaleza que no puede ser asegurada
complalameante mas que por la inlervencion
de la fuerza gobernanie” {96).

| intento de construccion juridica de |a
aclividad de la Policia de segundad sobre la
idea de servicio plblico pone. a su vez, de
manifiesto las insuliciencias de la nogcian tra-
dicional para poder aplicarse en la actualidad.
En nuestra doctrina ya se sefiald como algunas
categorias conceptuales del Derecho admi-
nigtrativo, que repartaban soluciones en al
ambitc del Estade libaral a la hora de explicar
Ia inlervencian de la Administracién en la esfera
de los particulares, provocaron, al misma tiempa,
una rigidez que dificultaba la comprension de
determinades medios de imervencion cuando
éstos eran contemplades desde la calegoria
del Deracho adminislrative mas clasico, Todo
ello era mativado, fundamenlalmente, por la
reduccion del papel da la Policia al campo de
la aclividad admimistraliva (97).

Del mismo modo, en el derecho francés se
manifiestan aun mas las ideas en base a la
configuracion de la Policia coma un servicio



CUADERMNDS DE LA GLARDA CIVIL 23

publico organizado para la garantia y respeto
de las hbertades pabhcas (98)

La construccion juridica de la actividad senvicial
de la Policia desde esa cancepcion amplia de
servicio plblico se asumid en la legislacian
espafola: el articulo 40 de fa LRJAE de 1857
entrancaha el ambitg prapio y especifica de
la Administracidn, parlicipando en su realizacion
de las caracterislicas propias del tralico o giro
administrativo

De esta forma se logra conectar la idea de
servicio publico con una version mas acorde
a los postulados del Estado social y democratico
de Derecho También se logra avanzar en &l
propdsito de dar comenido material a la defimcion
abstracta. y con frecuencia demasiado formal,
de Adminisiracion publica para pasar a definirla
come el conjunto de prestaciones materiales
¥ tangibles que fomentando el pringipio de
solidaridad coadyuvan a la realizacion del
principio de igualdad, allanando &l camino para
el desarrollo integral lanto colectiva como
individual {99). En el ambito del ejercicio de
las derechos y liberlades, este papel de |a
Administracidn vieneg representado por 1a con-
tiguracion de la Policia como un servicio pablico
—ARGULLGL lo califica de “servicic publico
gspecial”— dirigida, en primer término, a la
profeccidn de 1as derechas v libertades de los
ciudadanas (100).

24. Lawvigilancig y prevencidn camo funcion
protolipica de la Policia de seguridad v
su diferenciacidn de fas lunciones de

folicia judicial

La accion de la Administracidn de segundad
se caracteriza por una acusada naluraleza
preventiva, manifestada exleriormente en las
lareas y funciones de vigilancia publica. El
concepto de vigilancia, en lermincs generales,
ha gozado de una marcada raigambre en &l
Derecha Publhco, debido a que se le ha can-
siderado como la manifestacion "uitiva” mas
basica y directa que el Eslado ejerce sobre las
indwicuas (101),

El contenica mas caracterishco de esta figura
en el Derecho admunistrativo viene representado
por la singularizacion de |la aclividad policial
de sequridad, consistente en conjugar “de forma
parlicularmante delicada” —como dice RODDI—
la exigencia de delerminados comportamientos
individuales, con el fin especifico de prevenir
¥ provear la accion eslalal de seguridad poabli-
ca (102).

Esta accién se realiza mediante la previa
valoracion por la Admimstracidn policial, con

arreglc a los parametros que debe sefialar la
ley, de la peligrosidad de una accidn a com-
poritamienta directamente conaglada con la
garantia administrativa de la seguridad ciu-
dadana.

La seguridad ciudadana constituye unc de
los elemeantos gue, como vimos, constitucie-
nalmente delinegn an nuestro ordenamienlo
juridica la accion de la Policia de segundad,
Su objelo principal es, en fin, el de prevenir la
comision de actos delictivos (articulo 11.1.1
de la LOFCS),

Esta trascendental vertienie de la accian
palicial pone de relieyve como ¢l conceplo de
saguridad poblica, que adguiere una dimension
definitoria de |a actividad de la Policia de se-
guridad, denota la concentracion en la estructura
palicial de la accidn de los poderes publicos
encaminada a canseguir un "estada de nar-
malidad civica” presidido por la ausencia de
rnesgos y peligros (103).

La accion preventiva de la Policia pane, de
esta manera, de un presupuesto basico: el de/
valar intimidatorio de todo acle palicial, ma-
nilestada no $dlo a traves de la emanacion de
acciones concrelas, sino an el hecho, sefialado
por VILLETORTE como incontestable, de que
la s0la presencia del pohcia unitormado en un
lugar cualguicra amarligua “las tendencias al
clima de inseguridad” o a la misma infrac-
cian (104). Esta funcion preventiva policial no
liene s6lo un caracter de accion inmaediata o
praxima, sino que s manifesta lambién en un
ambito social muche mas amplio, pues camo
llamo la atencién ROOBIGUEZ MOURULLOD,
junta & la prevencion inmediata que enlaza can
“las actividades dae Policia que compelan al
poder gjeculivo, regladas, de alcance limilada
¥ sometidas, en su caso, a control judicial. s&
encuentra la prevencion meditada o remala,
que 85 guizd la mas decisiva, a Iraves de una
acentuada paolitica social o general™ {105

La Policia judicial, por su parte, presenta un
caracler marcadameante represivo (106) Y, por
esta singularidad, nuesira Constitucion configura
un =istema de averiguacion del delito confianda
en su direccian al Poder Judicial, a quien
compele, de forma exclusiva y excluyante, dicha
funcion. Es sabido que el anticulo 126 del Texlo
conslilucional, incardinado dentro del Titula Y|
—"del Poder Judicial” —, establace que la
policia judicial depende de los “jueces, de los
Tribunales y del Ministenia Fiscal en sus funciones
de averiguacion del delito ¥ descubnmiento y
aseguramignic del delincuenta’. Da esta forma
la aclividad de la policia |udicial se compone
del conjunia de actuacionas “encaminadas a
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la averiguacion del delito o descubrimiento y
aseguramiento de delincuentes”, seglin establece
también el articulo 1.° del Aeal Decreto 769/1987,
de 19 de junio, sobre regulacion de la policia
judicial: v a lravés de la wtilizacion de una serie
de medios que dicha norma se encarga de
precisar: inspecciones oculares, recogida de
pruebas, acciones de intervencidn inmediata,
averiguacion de domicilios, etc. Estos medios
para el descubrimiento del delito se han de
ejercer en estricla dependencia da los drganas
jurisdicecionales.

La Policla de seguridad esta integrada, como
he dicho, en el poder ejecutivo, ¥, en conse-
cuencia, como cualguier olrg sector de la Ad-
ministracion, goza del ejercicic de polestades
administrativas, y muy en especial de la poteslad
de autotutela, Polesiades de las que no podrd
valerse la Policia judicial. Sus acciones estan
diraclamenie ligadas con las restricciones mas
duras a los derechos fundamentales. Ademas,
las medidas de palicia judicial ng se controlan
por los drgancs jurisdiccionales del orden
conlencioso-administrativo, asi la detencidn
¥ 5Us pasteriores tramites representan una
medida policial que ha de ser inmedialamenle
sustituida por la actuacion & intervencidn del
juez penal {articulo 520 LECrim)

En esle sentido &5 muy exprasivo el Aulo de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19 de
diciembre de 1986, recaido en un recurso
contencioso-administrativo interpuesto ante
la entonces Audiencia Territarial de Bilbao, al
ampara de la Ley 62/1978 de Protleccion Ju-
disdiccional de los Derechos Fundamentales
de la Persona. Los recurrentes habian sido
detenides en el transcurso de una cperacion
policial que condujo a la liberacion de una
persona gue tenian secuestrada. Posteriorments
fueron someatidos a inlerrogatorios sin la presencia
de Lelrado, y salicitaron |a revocacion de "la
resolucidn del argano policial, Jetalura Superior
de Policia —Jete Supanor y/0 jefe de la Brigada
de Informacién'' —, que nego la asistencia
letracia a los mismoes y la declaracidn por la Sala
de la nulidad de las actuacionas policiales
eleciuadas sin la presencia de Letrado,

El Letrada de Estado solicitd su inadmisibilidad
por entender que las pretensiones de los re-
currentes escapaban del ambito de |a jurisdiccion
contencioso-administrativa, & 'anor de (05 ar-
liculos 1y 2 a) de la LJCA v 1 de la LPJDFF,
y pof na existir acto administrativo. El Tribunal
aceplando esta tesis declard gue:

.. la acluacion de los agentes de Paolicia
al practicar las detenciones y posteriores

interrogatorias no supone el ejercicio de
una aclividad admirustrativa, sing el jer-
cicia de una funcién de Pelicia judicial,
realizada bajo la independencia de los
jueces, de los Tribunales y del Ministerio
Fiscal, como establece el articulo 126 de
la Consfitucidn, siendo, pues, obvio que
un Tribunal Contencioso-Administrativo
no puede, coma prelende &l apelante,
declarar la nulidad de las actuaciones
practicadas por los organas de la Policia
judicial, al interrogar a cualquier persona,
en relacion con un hecho, presuntamente
delictivo, por falta de asistencia lelrada,
pues la adecuacidon de tales actos al
ordenamiento juridico corresponde al
Tribunal de lo penal, que debe conocer
de la causa penal en la que Se integren
tales actuaciones™

Ahaora bien, los linderos de actuacion de la
Policia de seguridad y de la Policia judicial no
se manifiestan en la realidad préctica de una
forma diafana. Ello se debe a que |a actuacian
policial presenta, en muchas ocasianes, un
cardcter mixto de servicio plblico de seguridad
y judicial al mismo tiempo.

For oira parte, el Decrelo reguiador de la
Policia judicial establece:

“las funciones generales de la Palicia
judicial carrespondan a lodos [os miembros
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
cualguiera que sea su naturaleza y de-
pendencia, £n la madida que deben prestar
la colaboracion requerida por la Autondad
Judicial o Ministerio Fiscal” (articule 1,
parrato primero).

lgualmente, se clorga a los componentes de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, ''por su
propia inicialiva ¥ segun sus respectivas atri-
buciones”, la practica de las primeras diligencias
de proteccidn “asi que tengan noticia de la
parpetracidn del hecho presuntamente delictivo,
y la gcupacidn y custodia de los objetos gue
provinieren del delilo o estuvieran relacionados
con su ejecucian” {articulo 4).

La delimitacidn entre intervenciones policiales
con chjeto de prevencion de peligros, propia
y caracterislica de la Policia de seguridad, se
entremezcla, con apoyatura normaliva, con las
funciones de Policia judicial de caracter represivo
criminal. 3in embargo, la distincion se hace
imprescindible para colmar las exigencias.
basicas de un Estado de Derecho, de lartale-
cimienio del grincipio segun el cual, como
sefialan VAHLE y BUTTEGEREIT, “los ciuda-
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danos, en la medida de lo posible, puedan
conoger de forma ingquiveca v de anlemano
la naturaleza juridica de cada acluacidn
publica” (107).

La consagracian de la diferenciacidn neta
entre medidas policiales de seguridad y las de
naturaleza judicial, desde una estricta perspectiva
funcional, no se ha logrado totalmente. Sin
embarga, podemas entresacar algunos crilerios
de diferenciacion. Siguiendo a LECLERQ ¥
LUKASZEWICZ, podrian ser, entre otros, el de
ia finatidad a la gue obedece cada una de estas
inlervencionas policiales {108). En este sentidg,
los citados autores constatan varias hipolesis:

— Siel mative de la operacian de intervencion
policial tiene como objetivo la constatacion
de una infraccion a la ley penal (es decir,
un hecho delictive o acto criminal concreto
ocurrido en el pasado), denlro de un pro-
cedimianto de instruccion criminal cons-
tituidao por la recogida de pruebas v la
investigacion de los auloras, enlonces se
trata de una medida represiva, y, por
consiguiente, de una cperacion de Policia
judicial,

— 51 no 5@ esla anle un hecho delictivo
concreto, y la medida policial se toma con
vistas a prevenir otras futures hechos
delictivos {seguridad ciudadana), enlonces
hay que atribuirla al campe de la prevencion
de peligros propio de la Policia de seguri-
dad (10%9).

El Decreto regulador, a pesar de la genera-
lizacion gue considera a toda la Policia polen-
cialmente transtarmable en Policia judicial,
permite avanzar en la concrecion de las tunciones
de la Policia de seguridad en este dmbito de
la seguridad ciudadana. Por ejemplo, entre olras
manifestaciones, en el caso de las diligencias
sobre acciones presuntamente delictivas que
compelen “de oficio” a 1oda la Policia, se
impone la obligacidn a la Policia de sequridad
de comunicar con la autoridad judicial o fiscal,
directamente o a lravés de las unidades orga-
nicas de la Policia judicial {articulos 4 y 5 de|
Decrata), cesando en ellas cuando intervengan
las unidades de la Policia judicial. De esta
manara se erradica la confusa conversian,
denunciada por QUERALT, que con arreglo a
los criterios del ordenamiento antericr se producia
siempre sobre la Policia de sequridad (110),
para concentrar esta su actlividad en el campo
de las funciones propias de proteccidn y garantia
de la sequridad publica. W
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