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PREFACIO: PERFIL DE UN POLICIA

Lei esto hace ya varios afios en el IVASPE y desde entonces es un referente

para mi. Originalmente se escribio en la revista de la IPA (/nfernational Police

Association) y la verdad es que no se puede decir mas con menos palabras. Para mi

es un mantra que define perfectamente esta profesion, dado que a pesar de que fue

escrito hace muchos afos sigue siendo tan valido como entonces, porque pueden

cambiar los tiempos, los materiales, el vestuario u otros factores, pero lo que nunca

cambiara es la naturaleza asistencial de la Policia. Asi es el perfil de un Policia:

Un Policia debe ser una mezcla
de todos los hombres: un santo y un
pecador, un golfo y un dios.

Es al mismo tiempo el mas
buscado y el menos deseado entre los
hombres. Es un ser extrafio al que se
llama serior de frente y perro por la
espalda. Debe ser tan diplomatico que
pueda mediar en un altercado entre dos
individuos, haciendo creer a cada uno
que €l ha ganado.

S/ un Policia esta bien vestido en
un esnob; si su forma de vestir es
descuidada, es un ‘abandonado’. Si es
agradable, es un coqueto, si no lo es,

es un grunon.

El/ Policia debe ser capaz de
sostener una pelea con dos hombres
que sean dos veces mas fuertes y mas
Jovenes que él sin danar su uniforme y
sin ser brutal. Si consiguen pegarle, es
un cobarde, si es él quien pega, es un
bruto.

Tiene que fomar una decision en
un instante, cuando la misma cuestion
le llevaria varios meses a un abogado.

Tiene que ser el primero en
llegar al lugar del accidente y dar un
diagnostico de lo mas preciso. E/
Policia tiene que devolver Ia
respiracion, cortar una hemorragia,

entablillar una articulacion y, sobre

16
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todo, asegurarse que la victima vuelve
bien, indemne a su casa.

E/ Policia debe ser un experto en
e/ manejo de las armas de fuego. Tiene
que ser capaz de sacar su arma a la
carrera y alcanzar el objetivo alli donde
no le haga un mal grave, a continuacion
explicar exhaustivamente porqué ha
disparado.

Un Policia debe conocer de todo
y saber de todo... pero no decir nada.
Tiene que saber donde se comenten
todos los pecados del mundo, pero no
hacer ninguno. Tiene que partir de un
solo cabello, describir el crimen, e/
arma del crimen, el nombre del culpable
y donde se le puede encontrar. Si €l le
encuentra, es un afortunado sino es un

indtil. Si es ascendido, fiene que

conocer a alguien de alfo nivel, si no lo
consigue, es un zoquete.

E/ Policia debe sequir una pista
hasta el final, trabajar jornadas
completas para encontrar un ftestigo
que ha visto ftodo...pero que niega
acordarse, escarba en los dossiers y
escribir informes con el fin de
establecer una prueba infalible que
sera destruida por sabios colegas.

Debe ser un pastor, un
trabajador social, un djplomatico, un
duro, un caballero. Y, sobre tfodo tiene
que ser un genio, pues liene que
mantener a una famifia de una manera
irreprochable, si, no obstante, vive lo
Suficiente para ver crecer a sus hifos.

He aqui un individuo al que

pocas veces se le llama AMIGO.

Articulo traducido de la Revista de la Seccion Francesa de

la International Police Association |.P.A
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I. INTRODUCCION

Debe desterrarse de una vez ese viejo aforismo imperante en el ambito de la
Administracion Local que se refiere a la Policia Local como “un mal necesario”. Muy
al contrario y cada vez mas, los buenos gestores publicos de esta administracion la
consideran un bien imprescindible y un elemento ineludible en las politicas de
seguridad de ambito local donde tiene su acomodo y su rentabilidad operativa y
politica. La seguridad es un servicio publico de primer orden debiendo ser planteado
en términos de gestion eficiente y de calidad hacia la comunidad, y en este sentido,
la Policia Local debe ser el “médico de cabecera” cuando surgen aquellos primeros

sintomas y males que atacan a la convivencia, al bienestar y a la paz social.

La Policia Local es una de las instituciones publicas menos investigadas. Esta
ausencia de estudios contrasta con su importancia y con la evolucion sufrida en los
ultimos tiempos, a lo que se afiade que cuando existen publicaciones sobre la misma,
estas se centran en aspectos politicos o juridicos pero no abundan en el
funcionamiento organizativo, las tareas o las relaciones con la poblacion, es decir, se
discute el modelo en sus aspectos normativos y/o politicos pero no la realidad. Por
anadidura, la mayoria de los estudios son de caracter interno y apenas trascienden a
nivel social. Es muy llamativa la ausencia de miembros de la Policia Local en ambitos
de debate publico, congresos no corporativos o medios de comunicacioén, lo cual aleja

a los ciudadanos de sus problemas e inquietudes, que no de su actividad diaria.

El punto de partida de esta tesis que pretende centrarse en la situacion juridico-
legal de la Policia Local en relacion con sus actividades en el plano practico, se puede
situar en la constatacion de la situacion de pretericion intencional que tradicionalmente
han sufrido las Policias Locales en el marco del sistema policial en relacién al resto
de fuerzas de seguridad, habiéndose destacado en clave peyorativa su caracteristica

de “criados para todo”, con un ambito de actuacion de escasisimo caracter policial y

18
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mas propiamente auxiliar de las funciones administrativas municipales ordinarias.
Esta circunstancia podria no ser relevante si estas policias tampoco lo fueran, pero la

realidad demuestra que cuantitativa y cualitativamente si lo son.

Aun siendo esta un trabajo de caracter juridico y normativo, no puede dejar de
reconocerse la voluntad de resaltar un sentimiento de orgullo y satisfaccion por el
cuerpo de la Policia Local y de destacar la situacion actual de un elemento del modelo
policial espafol que tradicionalmente ha sido relevado a una situacion de segundo
plano. Se trata de reflexionar académicamente sobre la situacion actual del mismo y
tratar de analizar dicho contexto para contrastar la hipotesis de la necesidad de una

reforma que actualice su estatus policial.

En su empefo de actualizacién y modernizacion las Policias Locales estan
realizando un importante esfuerzo por consolidarse como elemento imprescindible del
actual modelo policial. El profundo cambio experimentado desde el sistema policial
previo a la Constitucion, basado en la existencia de grandes cuerpos estatales y con
escasa incidencia de las Policias Locales, hasta la situacién actual donde se ha
primado a las Policias Autondmicas, no ha modificado en demasia la situacion de
abandono y descuido de las fuerzas municipales. Nos encontramos en la actualidad
con un modelo en el que juegan un papel singular las Policias Autonémicas pero en
el que resulta indispensable un adecuado encaje normativo de las Policias Locales

que confirme su situacion real.

En un pais donde el municipalismo historica y cuantitativamente esta tan
arraigado, no es de extranar que los cuerpos locales hayan ido adquiriendo con el
tiempo un mayor peso en el conjunto policial espafol. La frecuente invocacion de la
necesaria aproximacion de la funcion policial al ciudadano situa indefectiblemente a
las Policias Locales en una posicion de privilegio. Asi, en los ultimos tiempos han sido
numerosas las declaraciones politicas, las reformas normativas y las inversiones
presupuestarias —Ila creacion de las Brigadas Especiales de Seguridad Ciudadana
en la Comunidad de Madrid es una buena prueba de ello— tendentes a dotar de un
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mayor protagonismo operativo a las mismas aprovechando su potencial. Tal vez ha
llegado el momento de acometer un proyecto global que lleve a cabo de una vez por
todas una modificacion de la normativa reguladora y restablezca el equilibrio entre el

hecho y el Derecho, entre realidad y normatividad.

La evolucion de este cuerpo policial ha sido una constante desde el momento
de su nacimiento debido a la necesidad de adaptacion a los cambios sociales,
politicos y econdmicos en el ambito municipal. En esta linea, las dinamicas producto
de la actual situacién imponen nuevos retos a esta institucion y para afrontarlos es
necesario analizar los escenarios y anticipar las nuevas exigencias que seran
requeridas. El presente trabajo, cuyo fin es estudiar el impacto real de la Policia Local
en el modelo policial espainol con el fin de destacar su efectividad y otorgarle una
posicion adecuada a la misma en el conjunto de los cuerpos policiales, se asienta en
la utilizacion de una metodologia fundada en un proceso de interpretacion de caracter
inductivo cuyo objetivo ultimo sera, a través de la observacion de la realidad diaria de
los cuerpos de Policia Local y el analisis de los conocimientos adquiridos, alcanzar
conclusiones de caracter general para esta policia en el contexto del modelo policial

y del sistema de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en la Espaina de nuestros dias.

En efecto, se trata de analizar esta institucion policial mediante parametros
actuales, es decir, de examinar la situacién presente de la Policia Local, que en
muchas ocasiones, se encuentra en el linde de la legalidad en sus actuaciones, y la
importante evolucion sufrida en el marco de las tendencias actuales, intimamente
vinculadas con caracteres como la proximidad al ciudadano, la mayor formacién y
dotacion de medios o la evolucion competencial que han ido experimentando. Por
anadidura, la tematica elegida no solo propicia profundizar en su caracter intrinseco,
que la diferencia del resto de fuerzas policiales, sino que da pie a aproximarse a una
necesaria modificacion de la normativa aplicable y, al tiempo, permite un enfoque

global de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

20
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En este sentido, desde la perspectiva metodoldgica y en coherencia con el
objetivo expuesto, la tesis doctoral se estructura en cuatro capitulos de diferente
extension. En el primero, de caracter introductorio, se ofrece una primera delimitacion
del objeto de estudio y del método empleado en la investigacion. A continuacion en el
capitulo segundo y tercero se tratan respectivamente el modelo policial espafiol en
general y la Policia Local en particular, nucleo de este trabajo. Para finalizar el capitulo
cuarto que recoge unas ineludibles reflexiones y conclusiones finales. A todo lo cual
se pone como colofén la correspondiente seccidn de referencias bibliograficas

utilizadas para la confeccién de la memoria.

Especialmente el desarrollo de la materia tiene lugar en los capitulos dedicados
al modelo policial en su conjunto, y sobre todo, a las Policias Locales en particular. El
capitulo segundo se dedica al modelo policial y se centra en el estudio de los
caracteres mas relevantes del mismo, como puedan ser el marco normativo regulador
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y un estudio de los diferentes cuerpos que lo
integran y la distribucion de competencias entre ellos. No han podido obviarse
cuestiones relevantes por su trascendencia como la naturaleza militar de la Guardia
Civil o la separacion entre las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad.

Asimismo se abordan cuestiones controvertidas, al tiempo que importantes en
el disefio del sistema, esto es, la Policia Judicial, el Servicio de Vigilancia Aduanera o
la repercusion de la seguridad privada en el sistema de seguridad espanol. Se finaliza
el capitulo con un desarrollo de los procedimientos de coordinacion de las diferentes
fuerzas existentes en el pais, dado que un adecuado funcionamiento de las diferentes
policias, sin solapamientos ni duplicidad de actuaciones, implica necesariamente
establecer unos mecanismos adecuados de coordinacién que permitan precisamente

una optimizacién de las fuerzas policiales y de sus posibilidades operativas.

La razén de tratar el modelo policial en un trabajo sobre la Policia Local se
encuentra en la necesidad de delimitar el marco actual en el que se integra la misma,
21
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dado que cada una de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad consideradas
individualmente no pueden entenderse sin una relaciéon con el conjunto en el que se
incluyen, asi que a pesar de que el objeto de estudio es la situacion actual y la
configuracion futura de la Policia Local no puede ignorarse que la misma es una pieza
mas del sistema policial global, y que toda modificacion de cualquier parte de la
estructura afecta inexcusablemente a las demas puesto que el modelo policial debe

ser coherente y susceptible de reduccién a una unidad conceptual.

Esta diversidad de cuerpos dependientes de diferentes administraciones
territoriales en que se desagrega el modelo de policia en nuestro pais y la evolucion
sufrida en la sociedad desde la promulgacion de la LOFCS hace surgir la necesidad
de acometer una reforma de entidad que abarque cuestiones como el caracter militar
de la Guardia Civil, la duplicidad de cuerpos nacionales, la distribucion general de
competencias de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el papel del Servicio de
Vigilancia Aduanera como elemento diferenciado de las fuerzas policiales, la
organizacion y competencias de las Policias Autondmicas y Locales, el desarrollo de

la Policia Judicial y su discutido ejercicio por los diferentes cuerpos, etc.

No puede solventarse la gran multitud de cuestiones y problemas que presenta
actualmente el modelo policial espafol con reformas puntuales, sino que es necesario
acometer una reforma integral del sistema, lo cual no significa que deba hacerse con
caracter de urgencia, sino por el contrario de una manera meditada dadas las

repercusiones que esta modificacion conllevaria.

No obstante, este trabajo no aspira a tratar en profundidad el conjunto de
medidas a adoptar para configurar un modelo policial moderno acorde con el marco
europeo sino que se focaliza en la Policia Local, que ha sido vista tradicionalmente
como una fuerza policial de segunda categoria o como el hermano menor del resto
de fuerzas policiales. De este modo, tratan de desarrollarse todos aquellos elementos
que a la vista de la situacion actual de la misma suponen tanto ventajas como
inconvenientes, para a raiz de ello, concluir si es necesaria o no la modificacion de su
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normativa reguladora, y, en su caso, si se trataria de una reforma global de la misma

o tan solo de algunos aspectos puntuales.

El nucleo central de la tesis doctoral por tanto tiene por objeto demostrar que
es necesario aportar una vision mas amplia de la Policia Local de la que se ha tenido
hasta el momento, para, en atencion a los medios materiales y humanos con los que
cuenta, en ocasiones mayores que el resto de cuerpos policiales y las actuaciones a
pie de calle que en muchos casos desbordan el contenido legal, poder llegar a
calificarla como Policia Integral Basica. Esta seria la hipétesis de partida. Por tanto,
con esta tesis no se pretende llevar a cabo una exégesis de la Policia Local con un
simple enfoque descriptivo de caracter global, sino que se trata de destacar aquellos
aspectos o elementos de la misma que permiten afirmar y mantener que en la
actividad diaria ya actua como tal Policia Integral Basica y que, en consecuencia, la

normativa debe ajustarse a dicha circunstancia.

Con ello pretende destacarse que el objetivo de la tesis no es plasmar
graficamente sus caracteres generales o todas y cada una de las funciones ejercidas
por la Policia Local para tener una mera vision narrativa de la misma, una simple
imagen de la realidad, sino analizar selectivamente aquellos elementos que deben ser
tenidos en cuenta para atribuirle el caracter de Policia Integral Basica, descartando
de este modo aquellos caracteres meramente formales o intrascendentes a estos

efectos.

Por tanto, aunque han quedado excluidas de la investigacion parcelas de
considerable importancia para esta institucion —tales como el régimen disciplinario,
derechos sindicales, segunda actividad, etc.— ello no ha sido fruto de un olvido
involuntario o de ignorancia de su existencia o problematica, sino de una voluntad
efectiva de tratar aquellas cuestiones que resultan significativas para configurar la
Policia Local como Policia Integral Basica siempre con plena conciencia de los
aspectos que no se tratan por quedar fuera del ambito estricto de la tesis. Desarrollar
un trabajo de esta entidad acerca de la Policia Local y su insercion en un modelo de
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futuro ha sido una tarea de considerable complejidad ya que como se ira
comprobando a lo largo de la exposicién, son muchos los problemas que con caracter
previo habria que abordar para poder hablar de una nueva configuracion de las

Policias Locales.

Es obvio que un estudio en profundidad de todos los grandes temas de la
Policia Local requeriria unas cuantas tesis doctorales y muchos de ellos quedan fuera
del alcance de una obra como esta. Hay que tener en cuenta que en muchos casos
se esta ante temas abiertos que ni la doctrina ni la jurisprudencia han resuelto de
forma unanime y definitiva. Sin embargo, todas las cuestiones y problematicas quedan
apuntadas e incluso podria decirse fundadamente que han sido bien planteadas con
los diversos argumentos que concurren, concluyendo que existe un consenso casi
general entre los especialistas, tal y como se ira destacando a lo largo del trabajo, en
que la Policia Local se enfrenta a una necesidad imperiosa de reformar

profundamente la institucion.

Un simple repaso, pues, del modelo policial espanol, lleva ineludiblemente a la
conclusién de que es un modelo en evolucion, necesitado de una redefinicién que por
una parte lo dote de una mayor “estabilidad”, y, por otra, lo acomode en mayor grado
a la nueva realidad en materia de seguridad. A la luz de la evolucién del Estado no
seria aventurado senalar la necesidad de que los cuerpos nacionales se centren en
los grandes delitos, especialmente en aquellos protagonizados por organizaciones
criminales, pero a partir de ahi las posturas divergen en relacién con los niveles

ulteriores.

Asi, dependiendo del grado de evolucion de cada Comunidad en materia de
Policia Autonémica, mientras que unos abogan por fomentar el segundo nivel con
Policias Autonémicas y mantener o no un tercero con Policias Locales, otros autores
sefalan la necesidad de racionalizacion con un unico segundo nivel en el que se
integrarian ambos dotandose asi de una mayor estabilidad politica y presupuestaria
pero actuando en su respectivo ambito municipal. En cualquier caso, la mayoria de la
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doctrina coincide en dotar de un mayor protagonismo a las Policias Locales,

integradas o no en las Policias Autonomicas.

Es acuciante la necesidad de reforma del modelo policial espanol, en especial
de la Policia Local, para consolidar una potenciacion de los cuerpos municipales
lograda por la via de facto pero no reconocida en la legislacion, de manera que este
trabajo pretende contribuir, aun de manera modesta, a la necesaria y urgente
reorganizacion de la misma y a la redefinicion de su papel dentro de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad destacando que cada dia son mas numerosas las Policias
Locales que desarrollan sus funciones desde una perspectiva mas integral. Las
patrullas de Policia Local destinadas a la vigilancia de lugares publicos, la prevencion
del delito y el mantenimiento de la convivencia son cada vez mas comunes en todo

tipo de municipios.

En general, las Policias Locales soportan una parte muy importante de la
seguridad ciudadana, manteniendo en las calles de pueblos y ciudades un numero de
efectivos operativos que resulta muy superior a los de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado. Buena muestra de esta tendencia son los numerosos
Ayuntamientos que han suscrito diferentes acuerdos de colaboracion con el Ministerio
del Interior, asumiendo expresamente importantes compromisos en el mantenimiento

de la seguridad ciudadana.

Postular una evolucion de la Policia Local hacia una Policia Integral Basica no
debe hacerse a la ligera sin justificar tal afirmacion, que en ningun caso debe ser
entendida como meramente voluntarista o incluso ingenua, sino que, en el caso de
este trabajo, se fundamenta en las evidencias que se iran destacando en el mismo.
El sentido de la atribucién de esta calificacion a la Policia Local implica desgranar el
contenido semantico de estos tres conceptos para después proceder a integrarlos en
una unica definicion como horizonte al que, a la luz de la situacién actual, debe tender

esta minusvalorada institucién policial.
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Cuando se utiliza el término policia en muchas ocasiones se maneja el mismo
de modo muy abierto sin conciencia de las connotaciones del término. En el lenguaje
tradicional, se refiere a una fuerza de seguridad encargada de mantener el orden
publico y la seguridad de los ciudadanos mediante el monopolio de la fuerza. No
obstante, no debe limitarse este concepto a su acepcion restringida sino que implica
muchas mas significaciones que pueden remitir a su caracter preventivo y cercano al
ciudadano como es el caso de la Policia de Proximidad o de Barrio; evocar también
sus funciones investigadoras, en auxilio del Ministerio Publico en la persecucion de
los delitos, esto es, la Policia Judicial; o bien extenderse a las actividades tendentes
a garantizar el debido cumplimiento de diferentes normativas actuando como policia
administrativa. La funcion policial, en definitiva, es la actividad que ejercen los
funcionarios llamados de policia con el fin de garantizar que el desarrollo de las
actividades cotidianas de los ciudadanos tenga lugar de manera ordenada y

preservando la armonia social.

El uso del adjetivo “integral” en relacidén con la policia expresa que dicha fuerza
policial tiene asignadas todas las competencias del ambito policial en el territorio en
el que opera. Las policias integrales son cuerpos auténomos, operativamente
hablando, que no necesitan de otros para cumplir sus objetivos y cuya labor se halla
muy centrada en lo que se ha llamado policia de seguridad. Es decir, el uso del término
integral asociado a la Policia Local implica que se trata de un cuerpo que asume una
gestion completa de las funciones catalogadas como policiales desde la labor de
seguridad ciudadana a la de Policia de Proximidad pasando por todas aquellas

competencias que se entienden incluidas en la funcién policial.

Finalmente el término “basica”, asociado al de Policia Local “Integral”, implica
reconocer las limitaciones propias de este cuerpo, condicionado por cuestiones como
el ambito territorial en el que actua, los medios de que dispone para el ejercicio de sus
funciones o incluso la dependencia organica y funcional de la Policia Local en la

persona del Alcalde. Igualmente se encuentra limitada desde la perspectiva de que
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no puede llevar a cabo investigaciones de hechos que requieren de medios costosos
como dactiloscopia, genética o balistica cuestiones que necesariamente y en todo
caso quedan fuera de sus posibilidades. Por tanto hay que ser consciente de las
limitaciones que se deriven de la propia idiosincrasia de esta institucion pero cuya
importancia reside en que presta una primera asistencia o servicio al ciudadano a un
nivel primario que, sin embargo, en muchas ocasiones es determinante del éxito de
las actuaciones y de la sensacion del ciudadano de que se esta actuando para

resolver su problema.

En definitiva, la integraciéon de los tres conceptos implica tomar las notas
esenciales que se han destacado de todos ellos para aplicarlas a un concepto
moderno de Policia Local. Lo que parece cada vez mas claro es que actualmente en
lo concerniente a la percepcidén ciudadana sobre la organizacion policial, hay una
apuesta decidida por priorizar el criterio de proximidad que representa frente los
cuerpos nacionales. El ciudadano quiere una justicia local de manera que los
problemas de convivencia, los problemas de trafico, pequefa delincuencia, disputas
vecinales, le sean resueltos en el lugar en que vive, por la gente con la que se
relaciona. Se evidencia asi la percepcion que tiene el vecino de la Administracion
Local a la cual asocia connotaciones de proximidad, integracidn social y rapidez que

se traducen en una respuesta mas rapida y adaptada a las necesidades del entorno.

Por tanto, resulta del todo impensable que pueda obviarse el importante papel
que juegan los Ayuntamientos en el establecimiento de un sistema de seguridad
global. Cabe destacar en este sentido las ventajas asociadas a las Policias Locales
como cuerpo policial mas integrado en la comunidad, conocedoras de su entorno,
capaces no solo de velar por el cumplimiento de la Ley sino también de resolver los
problemas que puedan inquietar al vecindario, orientando la dinamica de su servicio
a incrementar la calidad de vida para todos los ciudadanos. Esto solo sera factible
siempre que la organizacion policial del municipio tenga posibilidades y medios

suficientes y necesarios para poder ser operativa.
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El desarrollo de sus funciones se efectuara procurando que se mantenga en
unos niveles éptimos de eficacia. En el caso de que la entidad y consecuentemente
los medios del municipio lo impidan seria adoptable la figura de la mancomunidad del
servicio de Policia Local, que tradicionalmente se ha visto cercenada por los términos
empleados por la LOFCS y la propia jurisprudencia constitucional, pero la reciente Ley
16/2007, de 13 de diciembre ha introducido una Disposicion Adicional Quinta a la
LOFCS y permite la mancomunidad del servicio en las condiciones establecidas y que

se veran en su momento.

En definitiva, a través de este trabajo se analizaran el conjunto de elementos y
caracteres configuradores de la Policia Local, asi como el aspecto practico de su
actividad cotidiana para con ello verificar, en su caso, la hipotesis de que pueda ser
configurada como una Policia Integral Basica y por tanto asumir legitimamente un
conjunto de funciones que por su propia esencia y medios se encuentran en situacion
de realizar y que en muchas ocasiones son realizados de facfo sin una plena base
legal, y en este sentido, valgan como ejemplos destacados, las funciones de

seguridad ciudadana o de Policia Judicial que ejercen.

Una vez esclarecido el sentido de la expresion “Policia Integral Basica” procede
desgranar especificamente las cuestiones tratadas en relacion a la institucion de la
Policia Local y en este sentido por su contenido debe destacarse la Ley 57/2003, de
16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local, la cual
introduce una Disposicién Adicional Decima a la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local. Establece esta Disposiciéon que “en el marco de lo
dispuesto en las Leyes Organicas 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial; 2/1986, de
13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad; 1/1992, de 21 de febrero, sobre
Proteccion de la Seguridad Ciudadana, y en las disposiciones legales reguladoras del
régimen local, se potenciara la participacion de los Cuerpos de Policia Local en el
mantenimiento de la seguridad ciudadana, como Policia de Proximidad, asi como en

el ejercicio de las funciones de Policia Judicial, a cuyos efectos, por el Gobierno de la
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Nacion, se promoveran las actuaciones necesarias para la elaboraciéon de una norma

que defina y concrete el ambito material de dicha participacion”.

Debe resaltarse que la norma destaca la necesidad de potenciar la
participacion de los cuerpos locales y ello a través de una triple vertiente que en el
caso de ser desarrollada plenamente podria suponer atribuirles el caracter de Policia
Integral Basica. Estos tres elementos fundamentales para ello son el ejercicio de las
funciones de seguridad ciudadana, el desarrollo de la Policia de Proximidad y la
participacion en funciones de Policia Judicial, y estos son los tres ejes sobre los que

gira la tesis.

Por un lado y al hilo de las funciones de la Policia Local se hace especial
hincapié en la funcion de seguridad ciudadana que de manera habitual ejerce. En el
articulo 53 LOFCS los unicos cometidos de policia de seguridad propiamente
desempenados de manera auténoma son la proteccion de autoridades, vigilancia y
custodia de edificios, instalaciones y espacios publicos. El resto de funciones
atribuidas sin intervencion de otros cuerpos no se incardinan en los cometidos de una
policia de seguridad. De este modo se puede afirmar que la configuracion funcional
de la LO 2/1986 marca bien la pauta de cual es la posicidén de las Policias Locales en
el conjunto del actual sistema policial espafiol. Sus cometidos de seguridad son mas
bien escasos y se les atribuyen bajo la condicién de colaboracidén con otros cuerpos y

de manera muy condicionada.

Con lo dicho no se afirma que la Policia Local no sea un verdadero cuerpo de
policia pero si se destaca que la atribucion de funciones propiamente policiales queda
muy limitada y circunscrita. Esta circunstancia choca y contrasta con la realidad diaria
en la vida municipal, donde resulta frecuente que por muchos motivos, como la falta
de medios de las fuerzas estatales, la proximidad al ciudadano o el requerimiento
vecinal directo, las Policias Locales cumplan misiones que exceden de las que
legalmente tienen atribuidas. Esta sobreactuacion de la Policia Local esta siendo
aceptada por la via de hecho, pero lo cierto es que hay una falta de competencia que
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no puede ser amparada por la condicién de policia en todo tiempo y lugar que
establece el articulo 5.4 LOFCS y requiere del establecimiento de una sélida base

legal a través de la modificacion legal pertinente.

No puede admitirse esta via de hecho para solventar la extralimitacion
competencial y funcional que sin causa de justificacion concreta vaya mas alla de lo
necesario, implicando una invasion de las funciones de otros cuerpos que el legislador
ha establecido con mayor o menor acierto. En definitiva la cuestion relativa a una
eventual modificacidn de la caracterizacion legal de las Policias Locales dirigida hacia
el incremento de sus poderes de policia de seguridad va en consonancia con la
actividad practica y diaria de las mismas, cuestién distinta es que el modo o la

respuesta a ello sean simples.

intimamente vinculada con la seguridad ciudadana estan las estrategias de
Policia de Proximidad puesto que son las que mejor responden y permiten la ejecucion
de politicas publicas de seguridad ciudadana debiendo ser desarrolladas por las
Policias Locales que se encuentran en contacto directo y estrecho con la ciudadania.
En relacion a la Policia de Proximidad, evolucion del clasico concepto de Policia de
Barrio, debe destacarse que es en el ambito municipal donde se facilita ampliamente
la colaboracién entre la Policia Local y los ciudadanos pero también con los otros
servicios municipales que coadyuvan a la resolucion de los problemas vecinales, por
tanto es en la Administracion Local y a través de la Policia Local donde tiene su sede

natural este tipo de actuacion policial.

Se trata de un modelo basado en una asociacién estable entre la policia y la
colectividad en la que desempena sus cometidos para de este modo gestionar la
inseguridad y la criminalidad pero también cuestiones como la resolucion de conflictos
privados o la gestion de la informacion obtenida de los vecinos, a los cuales se
pretende integrar en el modelo. El elemento basico es el policia en contacto directo

con el ciudadano con un enfoque basado por y en la comunidad y nadie como la
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Policia Local dada su cercania con el ciudadano y el conocimiento de la problematica

municipal esta en condiciones de prestar este tipo de actuacion.

En ultimo lugar y no por ello menos importante destaca el ejercicio de las
funciones de Policia Judicial, tema controvertido no so6lo desde el punto de vista legal
sino también desde el punto de vista politico, puesto que no sélo existen discusiones
en torno a si es posible en el marco normativo actual que la Policia Local asuma este
tipo de funciones sino que también entran en juego intereses o consideraciones de
caracter politico o de oportunidad. Hay una gran coincidencia en dotar de mayores
cotas de competencia a la Policia Local en materia de seguridad basicamente en el
ambito de la pequefia delincuencia lo cual debe servir para abrir el camino al ejercicio

de las funciones de Policia Judicial en este concreto contexto.

La proximidad al ciudadano es la que al mismo tiempo motiva o justifica el
ejercicio de la funcion de Policia Judicial puesto que este amplio conocimiento de la
ciudadania y de sus circunstancias y particularidades es un valor anadido del que
carecen los cuerpos estatales para su labor investigadora y que facilitara esta

actuacion a los Policias Locales.

Junto a estas cuestiones basicas y con el objeto de reforzar la idea de que la
Policia Local debe ser configurada legalmente con los caracteres de una Policia
Integral Basica se ha procedido a estudiar de manera detallada tanto un municipio de
gran poblacion, en este caso por cercania Valencia, y otro de régimen comun, en este
caso Paterna, para a la luz de la distribucion de efectivos y medios disponibles poder
afirmar si efectivamente se vienen realizando todo tipo de funciones o no, es decir si
desde el punto de vista practico se configuran con caracter integral y por tanto es
necesario que se produzca una adaptacion del derecho a una realidad que no puede

ser desconocida.

La conclusion es abrumadora y lejos quedan ya aquellos cuerpos de Policia

Local mas cercanos a alguaciles que a un cuerpo policial propiamente dicho, puesto
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qgue se han encontrado cuerpos policiales plenamente desarrollados con suficientes
medios materiales y formacion personal incluso mas elevada que en el caso de los
cuerpos estatales que estan plenamente capacitados para desarrollar todo tipo de
funciones. Si bien esto es asi, tampoco pueden desconocerse las limitaciones que
con que cuentan estos cuerpos como la dependencia funcional del Alcalde, el limite
del término municipal para el ejercicio de sus funciones o la imposibilidad efectiva de
desarrollarse plenamente en el caso de pequefios municipios, donde la normativa,
para solventar esta cuestion ya contempla la posibilidad de la figura de la

mancomunidad de municipios en la prestacion del servicio de Policia Local.

Se puede concluir con la idea de que el objetivo de este trabajo, aun siendo
modesto, trata de aportar en la medida de lo posible un marco de reflexion y debate
acerca del papel de las Policias Locales en el modelo policial espafol, particularmente
a través de la actividad que en la practica las mismas asumen a diario. En este
contexto se debe hablar no solo de un cambio formal sino de un modo de hacer policia

caracterizado por unos elementos con que no cuentan el resto de cuerpos policiales.

En este sentido, el objetivo de la tesis no es abarcar el fendmeno policial en
su conjunto, ni siquiera especialmente el fenomeno de la Policia Local en toda su
magnitud sino poner en valor una serie de caracteres que permitan establecer el
estatus que merece en el modelo policial. Es pues, un documento de propuestas
concretas antes que una descripcion de una realidad determinada, siquiera sea
también necesario hacer referencia a la misma para poder concluir que la Policia Local

actualmente debe ser considerada como una Policia Integral Basica.
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Il. EL MODELO POLICIAL ESPANOL

A. Introduccion

Con la promulgaciéon de la Constitucidon de 1978 se inauguré en Espana un
nuevo periodo politico y social que supuso el restablecimiento de las instituciones
democraticas en consonancia con los principios del nuevo sistema politico. Las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no fueron excepcién y experimentaron también una
transformacion necesaria en el contexto del marco constitucional. En este sentido
opina DE ANTON que “la policia espafola en la transicion democratica dio un cambio
de timén brusco rompiendo el modelo policial de 1975, derivado aquel cambio del
nuevo espiritu incorporado por las normas y disposiciones que se vienen aprobando
en términos de libertades de expresion, reunidn, asociacion sindical o participacion

ciudadana™.

El proceso de restauracion democratica llevado a cabo durante la Transicion e
iniciado con la promulgaciéon de la Constitucidon se vio favorecido en una gran parte
por el desarrollo y evolucién de las instituciones policiales desde su configuracion
durante la dictadura como un instrumento de coaccion al servicio del poder hacia un
medio de defensa de los derechos y libertades del conjunto de la ciudadania, por tanto
en el ambito policial resultaba fundamental también la revisién profunda de los criterios

de actuacion y el establecimiento de una nueva normativa reguladora.

1 De Antdn, Julio. Historia de la Policia Espafiola. Madrid: Tecnovic Arte Grafico, S.L., 2000, p. 33.
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Al hacer mencion a las FCS en el contexto actual, la referencia normativa
fundamental, como no podria ser de otra manera, es la Constitucion que en su articulo
104 marca las lineas maestras del sistema remitiendo a una ley organica para una

completa regulacién de los cuerpos policiales.

La Constitucion supone en este aspecto un cambio radical cuando en el articulo
104 establece en su apartado 1 que “las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la
dependencia del Gobierno, tendran como mision proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana”. Y a continuacion afiade
en el apartado 2 que “una ley organica determinara las funciones, principios basicos

de actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.

Obviamente, el contenido de este articulo y su posterior desarrollo mediante la
Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, supuso un salto cualitativo en la
regulacion de los cuerpos de policia como servicio al ciudadano y a la propia sociedad,
asumiendo los principios democraticos derivados de la Constitucion y transformando
estos cuerpos de seguridad en relacion al estado de cosas previo a la propia Carta

Magna.

Con esta ley, la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad se inicia en Espafa un nuevo periodo que implica el establecimiento de
un modelo policial muy distinto al prexistente como queda reflejado en los principios
basicos de actuacion de todas las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tanto estatales
como no estatales, y en el sometimiento de las mismas a la premisa fundamental de
respeto y proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos en el ejercicio de
sus funciones. Estos principios basicos de actuacion de todas las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad se sintetizan en que en el ejercicio de sus funciones deberan adecuarse

al ordenamiento juridico, y cumplir una serie de premisas en relacion a la comunidad
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ciudadana, el tratamiento de detenidos, el secreto profesional y la responsabilidad

personal y profesional en su actuacion laboral2.

2 Elarticulo 5LOFCS determina que “son principios basicos de actuacién de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad los siguientes:

1. Adecuacién al ordenamiento juridico, especialmente:

a) Ejercer su funcion con absoluto respeto a la Constitucidn y el resto del ordenamiento juridico.

b) Actuar, en el cumplimiento de sus funciones, con absoluta neutralidad politica e imparcialidad y, en
consecuencia, sin discriminacidén alguna por razén de raza, religidon u opinién.

¢) Actuar con integridad y dignidad. En particular, deberan abstenerse de todo acto de corrupcién y
oponerse a él resueltamente.

d) Sujetarse en su actuacion profesional a los principios de jerarquia y subordinacion. En ningln caso la
obediencia debida podra amparar érdenes que entrafien la ejecucién de actos que manifiestamente constituyan
delito o sean contrarios a la Constitucion o a las Leyes.

e) Colaborar con la Administracién de Justicia y auxiliarla en los términos establecidos en la Ley.

2. Relaciones con la comunidad. Singularmente:

a) Impedir, en el ejercicio de su actuacion profesional, cualquier practica abusiva, arbitraria o discriminatoria
que entraie violencia fisica o moral.

b) Observar en todo momento un trato correcto y esmerado en sus relaciones con los ciudadanos, a quienes
procuraran auxiliar y proteger, siempre que las circunstancias lo aconsejen o fueren requeridos para ello. En
todas sus intervenciones, proporcionaran informacion cumplida, y tan amplia como sea posible, sobre las causas
y finalidad de las mismas.

c) En el ejercicio de sus funciones deberan actuar con la decisidon necesaria, y sin demora cuando de ello
dependa evitar un dafio grave, inmediato e irreparable; rigiéndose al hacerlo por los principios de congruencia,
oportunidad y proporcionalidad en la utilizacién de los medios a su alcance.

d) Solamente deberdn utilizar las armas en las situaciones en que exista un riesgo racionalmente grave para
su vida, su integridad fisica o las de terceras personas, o en aquellas circunstancias que puedan suponer un grave
riesgo para la seguridad ciudadana y de conformidad con los principios a que se refiere el apartado anterior.

3. Tratamiento de detenidos, especialmente:

a) Los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad deberan identificarse debidamente como tales en
el momento de efectuar una detencién.

b) Velaran por la vida e integridad fisica de las personas a quienes detuvieren o que se encuentren bajo su
custodia y respetardn el honor y la dignidad de las personas.

c) Daran cumplimiento y observaran con la debida diligencia los tramites, plazos y requisitos exigidos por el
ordenamiento juridico, cuando se proceda a la detencién de una persona.

4. Dedicacion profesional.

Deberan llevar a cabo sus funciones con total dedicacién, debiendo intervenir siempre, en cualquier tiempo y
lugar, se hallaren o no de servicio, en defensa de la Ley y de la seguridad ciudadana.

5. Secreto profesional.

Deberan guardar riguroso secreto respecto a todas las informaciones que conozcan por razén o con ocasion
del desempefio de sus funciones. No estardn obligados a revelar las fuentes de informacidn, salvo que el ejercicio
de sus funciones o las disposiciones de la Ley les impongan actuar de otra manera.

6. Responsabilidad.

Son responsables personal y directamente por los actos que en su actuacion profesional llevaren a cabo,
infringiendo o vulnerando las normas legales, asi como las reglamentarias que rijan su profesion y los principios
enunciados anteriormente, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial que pueda corresponder a las
Administraciones Publicas por las mismas”.
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Contrariamente a lo que pudiera parecer en aquel momento o a la percepcion
comun, esta ley no supuso unicamente una regulacién de las FCS del Estado sino del
conjunto de las FCS, incluyendo por tanto no solo a la Policia Nacional y a la Guardia
Civil, que son los cuerpos estatales, sino también a las Policias Autonémicas y, por lo

que afecta a este trabajo a las Policias Locales.

Esta regulacion integral de las FCS implicd no solo establecer los principios
basicos de actuacion de estos cuerpos sino también la aprobacién de una regulacion
normativa comun a todas las fuerzas policiales citadas, ya tengan caracter nacional,
autondémico o local, lo que dio lugar a la reduccidn de duplicidades en el desempefio

de su labor profesional y de posibles disfuncionalidades del sistema.

La entrada en vigor de este nuevo modelo policial planted en su momento un
reto tanto a las instituciones politicas como a la propia sociedad que por otra parte
requeria de esta transformacion. EI cambio de modelo trajo consigo desafios
importantes en la medida en que estaba en juego la seguridad publica y el bienestar
ciudadano y para ello resultaba necesaria la metamorfosis de las FCS respecto al

estado de cosas vivido hasta el momento.

En este sentido sefialaba MORALES VILLANUEVA que en relacion a la
coyuntura de esta situacién entendia que “ante la obligatoriedad de poner en
funcionamiento la LOFCS, parece llegado el momento de afrontar un nuevo cambio
en la Administracién policial, que no solo obedezca a criterios juridicos, sino también
a los técnico organizativos y sociolégicos. Hemos de partir de un profundo
conocimiento de la realidad presente, detectando sus numerosos fallos, para
posteriormente disefiar un marco general, que paulatinamente vaya adaptandose a la

nueva realidad social’s.

3 Morales Villanueva, Antonio. Administracién Policial Espafiola. Madrid: Editorial San Martin, 1988, p. 299.
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Igualmente es ineludible destacar que esta ley efectivamente consiguié aquello
a lo que aspiraba, es decir, el disefio de un modelo de policia acorde con los tiempos
en que se promulgdé y que consiguid, no solo el sometimiento de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad a los principios democraticos sino convertirlas en garantes de

estos principios y en defensores de los derechos de los ciudadanos.

Pero esta virtud predicable de la norma al tiempo de su promulgacién y que es
un hecho indiscutido para la practica totalidad de la doctrina, no puede afirmarse en
idénticos términos en nuestros dias, en la medida que el contenido de la LOFCS que
en su momento resulté acertado, ha resultado superado por los hechos y la evolucion
de la sociedad espafola requiere, ante los problemas y circunstancias actuales, una
modificacion de la normativa que no se limite a reformas puntuales al haber sido

sobrepasada por a una realidad distinta a la que se previo en 1986.

Consiguientemente son muchas las voces que sostienen la necesidad de
reconfigurar el modelo policial espafnol redefiniendo las funciones, criterios de
actuacion y parametros de los cuerpos policiales, para de esta manera lograr una
adaptacion del actual sistema policial a las necesidades presentes y venideras que,
cabe destacar, no son las mismas que las que existian en el momento de la

promulgacion de la LOFCS4.

En este aspecto y dada la trascendencia de la materia, que podria calificarse

fundadamente como una cuestion de Estado en la medida en que afecta al “monopolio

4 Pueden citarse a estos efectos aln a titulo de ejemplo, Barcelona LLop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol
y sus posibles reformas. Fundacion Alternativas, 2006; Crespo Hellin, Félix. «El campo competencial de las
Policias Locales: disfuncionalidades y planteamientos de reforma. (referencia al ambito de la Comunidad
Valenciana)». Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n® 9/10 (1995): 33-46; Gil
Marquez, Tomas. El sistema de seguridad publica en la Constitucion Espafiola de 1978. Barcelona: Univ. A. Oliba
CEU, 2004; Gil Sacristan Estanislao. Los Cuerpos y Fuerzas de Sequridad de las Entidades Locales. Madrid:
Universidad Complutense de Madrid. Facultad de Derecho. Departamento de Derecho Administrativo, 2004;
Recasens i Brunet, Amadeu. «La seguridad y el modelo policial espafiol». Seguridad y Estado autondmico: VI
Seminario Duque de Ahumada, Madrid, 1996, 45-63; Valriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema
Policial Espariol. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales. Ministerio del Interior, 1999.
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de la coaccion fisica legitima”, por utilizar la clasica definiciéon del Estado de Max
Weber?, se debe lograr el mayor consenso posible. En atencion a ello lo idoneo seria
buscar un pacto de Estado sobre la materia, similar o analogo a los Pactos de la
Moncloa®, que tuvieron lugar durante la Transiciéon buscando un gran acuerdo politico
entre el arco parlamentario que respondiendo a las demandas sociales, sentara las
bases para adecuar la normativa sobre esta materia a los problemas contemporaneos

de la ciudadania.

En relacién a esta afirmacion puede destacarse el voto particular de lzquierda
Unida en el Informe de la Subcomision, creada en el seno de la Comision de Justicia
e Interior, encargada de la elaboracion de un informe que sirva de base para el
establecimiento de un nuevo modelo policial”. En dicho voto particular y en relacion a
la necesidad de un nuevo modelo policial, dada la magnitud de la reforma, se hace
hincapié en la exigencia de un gran pacto politico dirigido a la consecucion de este
objetivo® que venga a resolver las carencias que el actual sistema presenta en relacion

con la evolucién producida, sobre todo en materias como la coordinacion policial,

SMax Weber define el Estado moderno como una "asociacién de dominacién con carécter institucional que ha
tratado, con éxito, de monopolizar dentro de un territorio la violencia fisica legitima como medio de dominacidn
y que, con este fin, ha reunido todos los medios materiales en manos de sus dirigentes y ha expropiado a todos
los seres humanos que antes disponian de ellos por derecho propio, sustituyéndolos con sus propias jerarquias
supremas”. (Weber, Max. El politico y el cientifico. Madrid: Alianza Editorial, 1969, p. 83).

6 Vid.: “Los pactos de la Moncloa”, Texto completo del acuerdo econdmico y del acuerdo politico, celebrados en
Madrid del 8 al 27 de octubre de 1977; Servicio Central de Publicaciones; Secretaria General Técnica; Presidencia
del Gobierno; segunda edicién, Madrid.

Los Pactos de la Moncloa (formalmente fueron dos, denominados Acuerdo sobre el programa de saneamiento
y reforma de la economia y Acuerdo sobre el programa de actuacion juridica y politica) fueron los acuerdos
firmados en el Palacio de la Moncloa durante la Transicién espafiola el 25 de octubre de 1977, con el objetivo de
procurar la estabilizacién del proceso de Transicidn al sistema democratico, asi como adoptar una politica
econdmica adecuada a la situacidn generalizada de crisis econdmica.

7 Congreso de los Diputados. Informe de la Subcomisién, creada en el seno de la Comisién de Justicia e Interior,
encargada de la elaboracion de un informe que sirva de base para el establecimiento de un nuevo modelo policial,
asi como votos particulares formulados al mismo. BOCG, Serie D, n2 526, 29 de diciembre de 1999, p. 30.

8 Afirma este voto particular que “la propia evolucién de los delitos, su internacionalizaciéon y las demandas
ciudadanas de seguridad aconsejan concretar mediante un pacto de Estado la Transicidén hacia un Nuevo Sistema
Policial acorde con la realidad administrativa del Estado, cada vez mas cerca de un modelo federal, que resuelva
la preocupante falta de coordinacién de las distintas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la formacién de la «carrera
policial», el uso coordinado de los servicios de investigacion e informacién y la limitacidn de sus funciones”.
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fundamental en las tareas de estos funcionarios, o la asuncion de un progresivo

protagonismo de las Policias Autondmicas y de los cuerpos de Policia Local.

En sintesis y recapitulando todo lo dicho seria necesario llevar a cabo un
estudio y reflexion acerca de la transformacion del modelo policial para acompasarlo
a la realidad social espafnola con los requisitos y circunstancias que se analizaran
puesto que en los ultimos tiempos se ha hecho mas acuciante el debate sobre la
necesidad de una reforma del sistema existente desde la perspectiva de la adaptacion
de la distribucidn de las tareas y funciones de las FCS al estado de cosas de la

sociedad de nuestros dias.

B. Cuestiones previas

La consecuencia en el ambito policial del cambio surgido de la Transicion fue
la introduccién de unos principios derivados de los valores democraticos como por
una parte el sometimiento de estos institutos armados al Gobierno de la Nacién y, por
otra, el acatamiento de los principios informadores del conjunto de la Administracién
Publica, ello obviamente sin perjuicio de aquellos criterios de actuacion derivados de

la especial situacion y funciones de los mismos?®.

Llegados a este punto punto, se debe definir la funcion primordial de las FCS,
asunto que a priori; no ofrece duda pero que a lo largo de la Transicidén fue polémica,
en la medida en que durante la dictadura la mision de estos cuerpos fue el

mantenimiento del orden publico, concepto cuyas significaciones son de mas dificil

9 A estos efectos hay que referirse al conjunto de principios bésicos de actuacién de los miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad en su totalidad que contempla la LO 2/1986, de 13 de marzo en atencién al cumplimiento
de sus funciones y que se plasman de manera detallada en el articulo 5 anteriormente transcrito.
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acomodacion a los principios democraticos que las nociones de seguridad publica y

seguridad ciudadana utilizadas actualmente para referirse a la actuacion de la policia.

Ambas nociones, sin perjuicio de mayores precisiones que serviran para
establecer los limites entre ambas, remiten a un criterio superior de servicio al
ciudadano por parte de las fuerzas policiales que en ningun caso puede predicarse
del concepto de orden publico utilizado en aquel momento que referia al
mantenimiento de la tranquilidad ciudadana, sobre la base de concebir la policia como
una institucion al servicio del poder limitadora de los derechos de los ciudadanos, idea
que hoy en dia, debe ser plenamente rechazada, por ser totalmente contraria a los
criterios actuales de actuacion de las FCS tal y como los establece el ya citado articulo
5 de la LOFCS.

Por otra parte y directamente en relacion con el anterior asunto no debe
pasarse por alto la nitida distincion que realiza la Constitucion entre las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad y las Fuerzas Armadas. Esta es otra cuestion que en la
actualidad no se plantea pero que a comienzos del régimen constitucional no estaba
tan clara y era objeto de grandes controversias. La legislacion franquista determinaba
que “las Fuerzas de Orden publico” y los tres Ejércitos integraban las Fuerzas
Armadas que contaban entre otras misiones con la de garantizar en su conjunto la

seguridad nacional y el orden institucional0,

Este concepcion se encuentra en la actualidad totalmente superada a raiz de
la promulgacion de la Constitucidon que regula por un lado las Fuerzas Armadas en el

Titulo Preliminar (articulo 8) y por otro lado las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el

10yéase a estos efectos el Titulo V de la la Ley Orgénica del Estado de 10 de enero de 1967, relativo a “Las Fuerzas
Armadas”, concretamente el articulo 37, que establece que “Las Fuerzas Armadas de la Nacidn, constituidas por
los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las Fuerzas de Orden publico, garantizan la unidad e independencia de la
Patria, la integridad de sus territorios, la seguridad nacional y la defensa del orden institucional”.
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Titulo IV dedicado al Gobierno (articulo 104) para distinguir claramente y sin género

de dudas entre instituciones diferentes con funciones diferentes.

Procede por tanto con caracter previo a analizar el modelo policial espafiol
precisar ambas cuestiones, para tener claro ante todo, el criterio de servicio al
ciudadano de todas las fuerzas policiales y su campo propio de actuacion diferente al

del Ejército.

El criterio primordial de la seguridad ciudadana, junto con la superacion de la
concepcion restrictiva del orden publico y por otro lado, la separacién meridiana entre
las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tienen un caracter
trascendental en relacion con la legitimidad de la institucion policial en el actual

sistema democratico y la aceptacién de los cuerpos policiales por parte del ciudadano.

La policia es, o puede ser, un importante medio de integracién o desintegracion
social, dependiendo de la conducta que observe respecto al ciudadano. Los Cuerpos
de Seguridad pueden promover y facilitar la socializacién en el sistema politico o
pueden disminuirla y hacerla peligrar seriamente. Sefiala en este sentido LOPEZ
GARRIDO que entiende que “una policia formada con criterios y orientaciones
autoritarias contribuye a crear un estado de temor en torno al sistema de poder, es
decir, una “cultura de sujecion”; una policia con una formacion mas en consonancia
con los valores democraticos dominantes en nuestro sistema constitucional y, sin
duda, en el sistema social, es un instrumento adecuado para fomentar una “cultura de

participacion”11,

Junto a estos dos aspectos fundamentales para establecer el modelo
democratico de policia, en la actualidad existe una tercera cuestion de gran
importancia pero que a diferencia de las anteriores no se ha solventado, ni es una

materia indiscutida en la doctrina, y es la naturaleza militar de la Guardia Civil, que

11 Lépez Garrido, Diego. El aparato policial en Espafia. Barcelona: Ariel, 1987, p. 169.
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bien por tradicién histérica, bien porque la sociedad civil y politica del momento no
estaba madura para ello, o incluso por ambas razones, se mantuvo tras la aprobacion
de la Constitucion y de la LOFCS.

Acerca de esta opcidon por mantener la naturaleza militar de la Guardia Civil en
lugar de llevar a cabo su transformacién en un cuerpo policial civil como el resto de
Fuerzas de Seguridad se ha escrito mucho, tanto a favor como en contra, pero en una
sociedad democratica consolidada como la actual cada vez resulta mas llamativo que
un cuerpo con funciones eminentemente civiles y cuyas misiones militares son
basicamente residuales no cambie su naturaleza militar por otra mas acorde a las

funciones ejercidas.

Por tanto, se debe proceder a analizar estos tres elementos para asi tener
una vision de conjunto que permita a continuacion acometer el estudio de los
caracteres del actual modelo policial: la distincién entre el concepto clasico de orden
publico y los mas actuales de seguridad ciudadana o seguridad publica, la clara
diferenciacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y las Fuerzas Armadas y
consecuentemente entre las funciones ejercidas por cada uno de ellos, concluyendo
con algunas consideraciones relativas a la naturaleza militar de la Guardia Civil y las

consecuencias de la misma.

1.  La nocién de orden publico frente los conceptos de seguridad

publica y seguridad ciudadana

Las expresiones “orden publico”, “seguridad ciudadana” o “seguridad publica”,
estan todas ellas recogidas en la Constitucion asi como en diversas normas legales y

reglamentarias, y son abundantemente utilizadas en lenguaje juridico-administrativo
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y politico, en este ultimo caso referidas habitualmente a debates casi siempre
candentes en Espafa, como el modelo de organizacion policial (o de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad), el aumento de la criminalidad, el terrorismo o la agitacion

sindical y politica'2.

No obstante, pocas veces se hace uso de las mismas con rigor terminologico.
La precisidn conceptual resulta especialmente interesante desde la perspectiva del
momento vivido durante la Transicidn en relacion a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad. Es unanimemente aceptado en la doctrina que tras la Constitucion de 1978
tal y como destaca CHINCHILLA MARIN “para definir la misién de los cuerpos de
policia se ha abandonado el concepto de orden publico, que queda sustituido ahora

por el de seguridad publica o seguridad ciudadana”'3.

La indistinta y ambivalente utilizacion de los conceptos de orden publico,
seguridad ciudadana y seguridad publica, produce cierta confusidn terminoldgica que
puede dar lugar a una malinterpretacion de los términos empleados por la Constitucion
siendo por tanto necesario dar una significacion precisa de la seguridad ciudadana

que la concrete y la diferencie de los otros dos conceptos.

La nocion “orden publico” cuyos origenes se remontan al Cédigo Napolednico,
tenia como objeto establecer unos limites al ciudadano en su relacidén con el Estado
configurandose como un ambiguo limite juridico a las libertades que permitié en la
historia reciente, esto es, durante el régimen franquista, dar una apariencia de
Derecho a la arbitrariedad del poder politico. En este sentido se pronuncian la mayoria

de autores que han estudiado esta problematica, siendo destacable la opinién de

21z2u Belloso, Miguel José. «Los conceptos de orden ptiblico y sequridad ciudadana tras la Constitucion de 1978 ».
Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n? 58 (1988), p. 1

13 Chinchilla Marin, en el prélogo a Legislacidn sobre Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, Editorial Tecnos, Madrid,
1986.
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BARCELONA LLOP que manifiesta el caracter peyorativo de este concepto dado el

contenido que tradicionalmente le ha sido asignado?4.

En relacion al régimen franquista y la utilizacion de este concepto manifiesta
VILLAGOMEZ CEBRIAN que “la clausula de orden publico, se convierte en el
instrumento juridico-formal habilitador de las potestades policiales de la
Administracion Publica. La facilidad de su utilizacion abria, en todo momento, una
puerta practicamente ilimitada para la actuacion arbitraria de la policia de seguridad.
En efecto, el orden publico se presentaba como un valor absoluto, que se hacia
identificar totalmente con el mismo régimen dictatorial. La nocion de orden publico se
vio impregnada de los principios sobre los que se sustentaba el propio sistema politico
del franquismo: cualquier accion o manifestacion, individual o colectiva, contraria al
régimen politico, era automaticamente calificada como un acto que, al mismo tiempo,

perturbaba el orden publico”15.

Como consecuencia de ello se ha abandonado la denominacién de «Fuerzas
de Orden publico» que se daba a los Cuerpos policiales en la época franquista
acogiendo la de «Fuerzas y Cuerpos de Seguridad» que recoge el articulo 104 de la
Constitucion destacando fundamentalmente que no se trata de un simple cambio de

denominacion puesto que la sustitucion conlleva cambios sustanciales en nuestro

14 "E] de orden publico, en definitiva, ha sido un concepto que ha servido para casi todo. Pero para casi todo lo
gue no puede ser de recibo en un Estado Democratico de Derecho. Ademas, la operatividad del concepto no
derivaba solo de su amplitud sino, también, del contexto autoritario y ajeno al reconocimiento verdadero de los
derechos y libertades en el que el orden publico se insertaba. Teniendo esto en cuenta, facil es colegir que si el
orden publico servia para limitar derechos e imponer sanciones, si el orden publico era un concepto vago y de
contenido impreciso y si los derechos estaban ya de por si extraordinariamente limitados o practicamente
cercenados en muchas ocasiones, la historia reciente del concepto de orden publico en nuestro pais no sea
precisamente ejemplar. Es por ello comprensible que, en la hora de la elaboracién de un texto constitucional
gue pretendia superar la situacion precedente, asentar sobre nuevas bases las relaciones entre poderes publicos
y ciudadanos y situar los derechos y libertades de estos en el quicio de todo el sistema, la experiencia jugara en
contra de la recepcidon constitucional del concepto de orden publico.” (Barcelona Llop, Javier. Policia y
Constitucion. Madrid: Tecnos, 1997, pp. 198-199).

15 Villagémez Cebridn, Alfonso José. Las fuerzas y cuerpos de sequridad: del orden publico a la seguridad
ciudadana. La caracterizacion juridica de la policia de seguridad en el sistema constitucional. A Corufia: Xunta de
Galicia, 1997, pp. 21-22.
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ordenamiento, y por tanto segun IGLESIAS MACHADO “no se trata de que el
legislador haya buscado una nueva denominacion para obviar el concepto tradicional
desprestigiado por el franquismo sino de un cambio conceptual de gran alcance, que

ha trascendido al ordenamiento juridico espanol”*8.

Sobre ello manifiesta DE BARTOLOME CENZANO que “la practica unanimidad
de la doctrina ha saludado el cambio de terminologia que ha supuesto el abandono
del concepto tradicional de orden publico para sustituirlo por el de seguridad
ciudadana. Atribuyéndolo al rechazo de una funcién que histéricamente se ha ido
cargando de connotaciones represivas. No obstante, la utilizaciéon de los conceptos
de orden publico y de seguridad ciudadana ha continuado siendo una constante, sobre
todo en la jurisprudencia del TC y en la doctrina, que han continuado emparejando el

sentido de ambos términos”?”.

Con el inicio del periodo democratico las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se
configuran con la misién fundamental de proteccién de los derechos de los ciudadanos
superando la clasica funcion represiva asignada durante el franquismo para el
mantenimiento del supuesto orden publico; se produce de este modo un cambio
trascendental al pasar a tener como funcién primordial una actividad prestacional al

ciudadano y no de servicio exclusivo al aparato de poder18.

16 |glesias Machado, Salvador. «La evolucidn del concepto de orden publico y del sistema penal a través de las
constituciones espafiolas hasta 1978». En La nocion de orden publico en el constitucionalismo espafiol, Madrid:
Dykinson. Cuadernos de seguridad y policia, 2011, p. 72.

17De Bartolomé Cenzano, José Carlos. El orden publico como limite al ejercicio de los derechos y libertades.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 39.

18 En este sentido resulta clarificadora la posicion de RECASENS cuando establece que “el uso abusivo y
autoritario que hizo la dictadura franquista del concepto de orden publico impidié mantener esta expresioén, que
habia adquirido tonos de infamia represiva y que estaba totalmente deslegitimada. Por ello el texto
constitucional de 1978 excluye el termino de orden publico en los articulos que hacen referencia a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad y mantiene apenas una referencia residual que lo deja “circunscrito a un mero limite
material del ejercicio de los derechos y libertades consagrados en los articulos 16.1 y 21.2 de la CE, y siempre
que para ello se cumplan determinados requisitos establecidos por la propia Constitucidn y especificados en la
Ley, que sobre la base del respeto al libre y pacifico ejercicio de estos derechos, se resumen en la ausencia de
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El descrédito que sufria el concepto de orden publico durante los ultimos afios
del régimen franquista por la carga de arbitrariedad gubernativa que conllevaba y su
reiterada utilizacion como instrumento de represion politica tuvo como consecuencia
que los constituyentes de 1978 evitasen al maximo aludir al orden publico en la vigente
Norma Fundamental y sera solamente utilizado en relacion al derecho de libertad
religiosa, ideoldgica y de culto del articulo 16.1 y al derecho de reunion del articulo
21.219 que en ambos casos se encuentran en la Seccién 12 del Capitulo Segundo del
Titulo | de la Constitucion, es decir, dentro de los Derechos Fundamentales y las

Libertades Publicas20.

En este sentido cabe destacar como aprecia correctamente CASTELLS
ARTECHE que “la actitud reactiva frente al régimen politico anterior, equivalia a
mostrar una notoria y justificada animadversion respecto al mismo concepto “orden
publico” y sus particulares connotaciones que habia alcanzado en el franquismo. La

Constitucion otorgara una posicion prevalente a un concepto, “seguridad publica”,

perturbaciones en el orden exterior de la calle o de la tranquilidad material”. (Recasens i Brunet, Amadeu. La
seguridad y sus politicas. Barcelona: Atelier. Coleccidn Politicas de Seguridad, 2007, p. 136).

En idénticos términos se pronuncian otros autores, asi, “tras la perversa utilizacion del orden publico en el
régimen anterior, al servicio de la intromision intensa y extensa en la vida de los ciudadanos, el constituyente
del 78 se manifestd reacio y temeroso a recurrir a esta nocién como limite natural implicito o inmanente al
disfrute de los derechos y libertades. Ello explica la evidente parquedad de nuestra Constitucién en este campo
reducida a dos preceptos (articulo 16.1 y 21.2 CE). (Arnaldo Alcubilla, Enrique. «El orden publico y la seguridad
ciudadana en la Constitucion Espafiola de 1978». En La nocidn de orden publico en el constitucionalismo espafiol.
Madrid: Dykinson. Cuadernos de seguridad y policia, 2011, p. 223).

9 Unicamente en dos articulos de la Constitucién se menciona el orden publico, en el articulo 16.1 que dispone
que “se garantiza la libertad ideoldgica, religiosa y de culto de los individuos y las comunidades sin mas limitacidn,
en sus manifestaciones, que la necesaria para el mantenimiento del orden publico protegido por la ley” y en el
articulo 21.2 que establece que “en los casos de reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones
sedard comunicacion previa a la autoridad, que sélo podra prohibirlas cuando existan razones fundadas de
alteracién del orden publico, con peligro para personas o bienes”.

20 Sobre la distincidn entre ambas categorias, véase el trabajo clésico de referencia de Remedio Sédnchez Ferriz,
Estudio sobre las libertades. Valencia: Tirant lo Blanch, 1989.
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concepto limpio de “connotaciones antidemocraticas, aunque el “orden publico”

presente alguna alusién puntual en la Constitucion®21,

Cabe resenar que cuando la Constitucion alude al concepto de orden publico
no lo hace en el sentido utilizado durante la dictadura franquista sino que se ha
producido un cambio fundamental dado que ya no aparece como una clausula general
habilitadora de poderes indeterminados a favor de las autoridades administrativas

sino como una garantia al ejercicio de ciertos derechos fundamentales.

Por tanto actualmente la nocién de orden publico no tiene las mismas
connotaciones que las que pudiera tener durante la dictadura pues sin definir la
Constitucion cual es el contenido especifico de dicho concepto viene a referirse a la
objetivacion de un riesgo material especifico y asi lo ha entendido también la
jurisprudencia de los tribunales al interpretar la inclusion del orden publico en la

Constitucion?2,

Por consiguiente, si la Constitucién se refiere al orden publico en relacion al
ejercicio pacifico o legal de determinados derechos fundamentales es evidente que
no le otorga un contenido amplio sino que lo restringe a concretas situaciones facticas.
Por tanto el orden publico segun VILLAGOMEZ CEBRIAN “queda circunscrito en
nuestro ordenamiento constitucional a un mero limite material del ejercicio de los
derechos y libertades consagrados en los articulos 16.1 y 21.2 de la CE, y siempre
que para ello se cumplan determinados requisitos establecidos por la propia

Constitucion y especificados en la ley, que sobre la base del respeto al libre y pacifico

21 Castells Arteche, José Manuel. La Policia Auténoma. Bilbao: Instituto Vasco de Administracion Publica, 1988,
p. 54.

22 La Constitucion consagra estos derechos fundamentales sin supeditarlos a la valoracion discrecional y al acto
habilitante de poder implicito de la Administracidn, al matizar como Unica causa de prohibicion la que afecta al
orden publico a través de la objetivacidn de un riesgo especifico (STC 36/1982), puesto que el concepto de orden
publico ha adquirido una nueva dimensién a partir de la vigencia de la Constitucion de 1978 (STC 43/1986), de
manera que las actuaciones de la autoridad administrativa en este terreno, no son discrecionales, sino regladas
en orden a la preservacion del orden publico o la proteccidn de personas y bienes (STS 30 de octubre de 1990)
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ejercicio de estos derechos, se resumen en la ausencia de perturbaciones en el orden

exterior de la calle o de la tranquilidad material”23.

En estos supuestos en que se ha utilizado el concepto orden publico en la
Constitucion se debe de tener en cuenta que aun asignandose al concepto un caracter
variable, elastico y flexible y por ende relativo en cuanto ligado a la concepcion
politico-social del momento, no puede entenderse, tal y como concibe ARNALDO
ALCUBILLA, sino como el “nucleo de lo indispensable para el mantenimiento del buen
orden y funcionamiento de la comunidad, a lo que esta configure como el basico ser
y sentir colectivo, sin desfiguraciones ni reinterpretaciones al calor de grupos o
fracciones dominantes en un momento dado”?4. En términos similares se pronuncia
PAREJO ALONSO cuando manifiesta que “el orden publico alude mas bien a los
comportamientos que, aun no estando reglados, son considerados por la conciencia

colectiva como presupuesto minimo indispensable para la convivencia ordenada”2s.

Y como afirma MARTIN RETORTILLO “la doctrina es unanime en considerar
que la Constitucion ha colocado intencionadamente, en lugar del orden publico,
referido al papel de los cuerpos de policia, el concepto de seguridad publica o
seguridad ciudadana. El articulo 104 encomienda a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad la misién de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades vy

garantizar la seguridad ciudadana”.

Desde este fundamento y corroborando la cuestidn, el hecho de que en este
articulo 104 CE no se encuentre ninguna referencia a la nocién de orden publico y en

su lugar se incluya la seguridad ciudadana tiene la finalidad como mantiene DE

2 Villagémez Cebrian, Alfonso José. Las fuerzas y cuerpos de sequridad: del orden publico a la sequridad
ciudadana. La caracterizacion juridica de la policia de seguridad en el sistema constitucional, cit., p. 139.

24 Arnaldo Alcubilla, Enrique. «El orden publico y la seguridad ciudadana en la Constitucién Espafiola de 1978».
En La nocidn de orden publico en el constitucionalismo espariol, cit., p. 224.

25 parejo Alfonso, Luciano. Seguridad publica y Policia Administrativa de sequridad. Problemas de siempre y de
ahora para el deslinde, la decantacion y la eficacia de una responsabilidad nuclear del Estado administrativo.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2008, p. 77.
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BARTOLOME CENZANO de “alejarse de un concepto tan emblematico del régimen
politico anterior, que equivalia a la idea del mantenimiento del orden autoritario,
aunque ello supusiera el sacrificio, tras la invocacién de aquel concepto, de los mas

variados derechos y libertades”?5.

Asimismo la Constitucion en su articulo 149.1.292 atribuye al Estado la
competencia exclusiva sobre “seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de
creacion de policias por las Comunidades Autbnomas en la forma que se establezca
en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una Ley Organica”. El
sentido de este cambio se basa en la voluntad efectiva del poder constituyente en el
momento de elaboracion de la Carta Magna de romper con unos lazos vinculados con
el autoritarismo del régimen franquista encarnado en la normativa preconstitucional.
Y esta voluntad se plasma en primera instancia en el cambio de la denominacién de

“orden publico”, que se plasmaba entre otras normas en la Ley Organica del Estado.

Bajo los valores del Estado social y democratico de Derecho el orden publico
ya no puede contemplarse desde una Optica autoritaria interesada en mantener una
apariencia externa de paz social sin reparar en los medios utilizados para conseguirla.
Por el contrario, el clima de seguridad tiene que estar basado, primordialmente, en el
respeto de los derechos ciudadanos, lo que implica la coexistencia de los imperativos

de defensa del cuerpo social con las aspiraciones del individuo a la libertad?’.

Se pasa de esta manera del concepto de orden publico que pone el acento en
la intervencion represiva del Estado sobre el conjunto social a un nuevo concepto, el
de seguridad ciudadana en el que la policia se configura como garante del ciudadano
en el ejercicio de los derechos y libertades pero también al mismo tiempo como

garante del conjunto social frente a las extralimitaciones de los ciudadanos, en

26 De Bartolomé Cenzano, José Carlos. El orden publico como limite al ejercicio de los derechos y libertades, cit.,
p. 296.

27 Delgado Aguado, Julidan. «El orden publico: proceso evolutivo». En La nocién de orden publico en el
constitucionalismo espafiol. Madrid: Dykinson. Cuadernos de Seguridad y Policia, 2011, pp. 35-36.
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ocasiones en un dificil equilibrio. En este sentido destaca el concepto de seguridad
publica que formula PAREJO ALONSO que entiende que alude a “la actividad dirigida
a la proteccion de personas y bienes y al mantenimiento de la tranquilidad y el orden
ciudadano; actividad que carece de contenido homogéneo e incluye, asi, un conjunto
plural y diversificado de actuaciones, distintas por su naturaleza y contenido, aunque
orientadas a una misma finalidad tuitiva del complejo bien juridico a que se refiere, la
tranquilidad y el orden ciudadanos y, en su contexto, la proteccion de personas y

bienes”?8.

Para concluir en relacion al concepto de orden publico resulta muy significativa
la aseveracion de CRESPO HELLIN que entiende que “se ha sustituido este concepto
por el de “seguridad”, con la expresa voluntad de romper con la tradicion marcial que
se podria heredar a través de la asuncién de ese concepto tan manido. El nuevo
concepto de seguridad parte, pues, de este presupuesto historico y solo pueden
entenderse sobre la base de una efectiva proteccidn de los derechos y libertades
fundamentales. No es posible entonces que las “Fuerzas de Orden Publico”, ahora
transformadas en “Cuerpos y Fuerzas de Seguridad” (segun el articulo 104 de la
Constitucion), mantengan el mismo modelo estructural. EI cambio de denominacién
no es baladi. La voluntad del legislador, al operar esta transformacion, es la de que la
nueva institucion policial sea la antitesis de lo que ha significado como Fuerzas de
Orden publico en nuestra historia. El cambio de modelo policial es, pues, un imperativo

constitucional”?°.

Examinada la motivacion del cambio conceptual y terminolégico respecto a las
funciones de los cuerpos policiales y, consecuentemente el cambio de denominacion

de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, se debe abordar el contenido de las

28 parejo Alfonso, Luciano. Sequridad publica y Policia Administrativa de sequridad. Problemas de siempre y de
ahora para el deslinde, la decantacion y la eficacia de una responsabilidad nuclear del Estado administrativo, cit.,
p. 65.

29 Crespo Hellin, Félix. Problemdtica de la nueva regulacidn constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
Valencia: Universitat de Valéncia, 1992, pp. 68-69.
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expresiones “seguridad ciudadana” y “seguridad publica” para averiguar si se trata de
dos términos que son sinénimos y por tanto de uso indistinto o si, por el contrario, a
pesar de ser similares, presentan connotaciones particulares que los dotan de cierta

individualidad.

En este sentido, entiende RECASENS que “en el contexto espainol se puede
argumentar, tanto desde el punto de vista doctrinal como jurisprudencial, la existencia
de una diferencia entre seguridad publica y seguridad ciudadana9, de modo que no
puede confundirse en rigor el contenido de ambos conceptos puesto que como
manifiesta GIL SACRISTAN “el uso de la seguridad ciudadana como sinénimo de la
seguridad publica e incluso como de orden publico, no parece correcto, pues tienen
evidentes matices que los diferencian a ambos, por lo que deben considerarse
complementarios, de hecho la seguridad publica no acaba con la actividad de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Por ello deben cuestionarse ambas acepciones, asi

como la validez de la utilizacion indistinta de ambos términos”31.

Se debe destacar en primer lugar que la Constitucion emplea refiriéndose a la
actividad de los cuerpos de policia las expresiones seguridad ciudadana y seguridad
publica respectivamente en los articulos 104 y 14932, Podria destacarse a priori una
diferencia de matiz, ya que seguridad “ciudadana” parece aludir mas directamente a
la seguridad de cada uno de los ciudadanos —el derecho a la seguridad del art. 17.1
de la Constitucion—, evitando esa idea mas abstracta que a veces tiene lo “publico”.

En ocasiones, otras veces, en el lenguaje coloquial o periodistico, se suele utilizar la

30 Recasens i Brunet, Amadeu. La seguridad y sus politicas, cit., p. 132.

31 Gil Sacristan, Estanislao. «La seguridad publica y sus diversas acepciones». Revista de Documentacion del
Ministerio del Interior (Secretaria General Técnica. Ministerio del Interior), n2 23 (2000), p. 32.

32 El articulo 104 de la Constitucion atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la misidon de “proteger el libre
ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana”. Por su parte al articulo 149.1.292 al
distribuir las competencias entre el Estado y las CCAA, establece que el Estado tiene entre otras funciones con
caracter exclusivo la “seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias por las
Comunidades Autdnomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que
disponga una ley organica”.
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expresion “seguridad ciudadana” con un sentido restringido refiriéndose a la lucha
contra la delincuencia, de modo que la “inseguridad ciudadana” se identifica con la
sensacion de inseguridad o temor que sienten los ciudadanos ante el incremento de

la criminalidad.

No obstante, buscando la mayor precisién terminolégica posible, FERNANDEZ
SEGADO entiende que “el concepto de seguridad ciudadana se configura como la
proteccion de personas y bienes que corresponde a las fuerzas policiales en su ambito
propio de actuacion, esto es, frente a acciones violentas, agresiones o situaciones de
peligro en general, mientras que la seguridad publica seria un concepto mas amplio y
omnicomprensivo no solo de la seguridad ciudadana en los términos mentados sino
también del orden publico entendido no como la concepcidn clasica durante la etapa
franquista sino como ambito de proteccion del libre ejercicio de los derechos y

libertades™ss.

De esta manera la seguridad ciudadana quedara inmersa de lleno en el ambito
competencial de las FCS dado que implica la proteccion de personas y bienes ante
actuaciones ilegitimas, mientras que la seguridad publica al ser un concepto mas
amplio incorpora actuaciones que no necesariamente entran en el ambito de sus
funciones como la proteccion civil, aunque no pueda desvincularse de la actividad
policial. Con ello se disocia la seguridad publica de las funciones constitucionales de
la policia siendo el ambito material de la seguridad publica mas amplio que las
funciones policiales y absorbiendo el concepto de seguridad ciudadana, que por otra

parte, queda plenamente inmerso en dichas funciones policiales.

Resulta clarificadora la posicion de GIL SACRISTAN para quien “el termino

seguridad publica debe entenderse como la actividad de la Administracién que supera

33 Fernandez Segado, Francisco. «Las misiones constitucionales de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad». En
Estudios de teoria del Estado y Derecho Constitucional en honor de Pablo Lucas Verdiu. Tomo Ill, Madrid.
Universidad Complutense: Instituto de investigaciones juridicas, 2000, pp. 2104-2105.
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la estricta y encomendada a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. De esta forma,
poniendo en contacto ambos conceptos, el de seguridad ciudadana y el de seguridad
publica es posible afirmar que la seguridad ciudadana comprende el campo de accion
reservado a la policia de seguridad y la seguridad publica abarca tanto la seguridad

ciudadana como el orden publico entendido en términos democraticos”34.

Las Fuerzas de Seguridad participaran normalmente en la ejecucion de las
medidas que se adopten en garantia de la seguridad publica pero no todas ellas van
a requerir siempre de la intervencion policial 0 no van a requerirla exclusivamente.
Desde el punto de vista conceptual entiende BARCELONA LLOP que “la diferencia
se encuentra aqui, si bien, practicamente todas las acciones policiales subsumibles
teleoldégicamente en alguno de los conceptos del articulo 104.1 lo haran también en
el de seguridad publica, que es, por cierto, el que aparece, y con reiteracion, en el
articulo 1 LOFCS”35 36,

Por todo lo expuesto, cabe concluir que la seguridad publica se concibe como
la actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes y al mantenimiento de la
tranquilidad y el orden ciudadano, por tanto, engloba un conjunto variado y plural de
actuaciones distintas en cuanto a su naturaleza y contenido aunque orientadas a una
misma finalidad de proteccién de la seguridad ciudadana. Asi, por relevantes que sean
las actuaciones policiales no agotan el ambito material de lo que hay que entender

por seguridad publica siendo una parte mas de la misma que incluye también la

34 Gil Sacristan, Estanislao. «La seguridad publica y sus diversas acepciones», cit., p. 31.

35 Barcelona Llop, Javier. «Reflexiones constitucionales sobre el modelo policial espafiol». Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, n? 48, sept-dic 1996, p. 105.

36 ] articulo 1 LOFCS preceptta en cuatro apartados que “la Seguridad publica es competencia exclusiva del
Estado. Su mantenimiento corresponde al Gobierno de la Naciéon. Las Comunidades Auténomas participaran en
el mantenimiento de la seguridad publica en los términos que establezcan los respectivos Estatutos y en el marco
de esta Ley. Las Corporaciones Locales participaran en el mantenimiento de la seguridad publica en los términos
establecidos en la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local y en el marco de esta Ley. El mantenimiento de
la seguridad publica se ejercera por las distintas Administraciones Publicas a través de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad”.
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organizacion y actividad de la Administracion tendente a proteger a personas, bienes

y al mantenimiento del orden ciudadano3’.

Por ello, la seguridad ciudadana, solo implica el contenido parcial de la nocién
mas general de seguridad publica de la que es una manifestacidon —quiza la mas
importante-, pero que al fin y al cabo se situa, junto con otros elementos, para
configurar la idea comprensiva de seguridad publica38. En este sentido manifiesta
RIDAURA MARTINEZ que "la seguridad publica es un concepto amplio que abarca
no solo la seguridad en la calle, sino que incluye peligros 0 amenazas contra el medio
ambiente, o la salud publica; mientras que la nocion de seguridad ciudadana que
utiliza el articulo 104 CE abarca las medidas de actuacion policial, tanto de prevencion
como de reparacion, que tienen como finalidad garantizar el desarrollo libre de la

convivencia y del ejercicio de los derechos fundamentales”39.

Puede, pues, afirmarse que en sintesis, seguridad publica y seguridad
ciudadana, no pueden ser usadas en sentido estricto como sinébnimos —aunque en
ocasiones lo son— puesto que la primera nocion supera y engloba a la segunda dado
que incorpora elementos de seguridad colectiva en el ambito del Estado no

necesariamente relacionados con la delincuencia.

No obstante esta opinidn, si bien mayoritaria no es unanime, y en este sentido
manifiesta GOMEZ PEREZ que “ambas expresiones vienen a ser sindnimas. La
Constitucion utiliza ambas en los articulos 104 y 149 con el mismo sentido refiriéndose
a la actividad de los miembros de los cuerpos de policia. Unicamente hay una

pequefiisima diferencia de matiz, ya que seguridad ciudadana parece aludir mas

37 Y en este sentido se han pronunciado multiples sentencias del Tribunal Constitucional, pudiendo a estos
efectos destacar la STC 148/2000, de 1 de junio o la STC 235/2001, de 13 de diciembre.

38 Villagdmez Cebrian, Alfonso José. Las fuerzas y cuerpos de seguridad: del orden publico a la sequridad
ciudadana. La caracterizacion juridica de la policia de seguridad en el sistema constitucional, cit., p. 151.

39 Ridaura Martinez, Maria Josefa. «La seguridad ciudadana como funcién del Estado». Estudios de Deusto
(Publicaciones de la Universidad de Deusto), 2014, pp. 18-19.
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directamente a la seguridad de cada uno de los ciudadanos. En ocasiones, en el
lenguaje coloquial o periodistico se suele utilizar la expresion seguridad ciudadana
con un sentido restringido, refiriéndose a lucha contra la delincuencia. Sin embargo,
no podemos hacer distinciones hablando en un sentido técnico, y se deben utilizar

como expresiones sinénimas, tal y como aparecen en la Constitucidon”40.

Por el contrario, a decir de RECASENS “los términos precisos en que pueden
delimitarse ambas nociones son nitidos y diferenciados de modo que el concepto de
seguridad publica viene ligado a la persistencia de las condiciones del Estado Social
y sus posibles avatares. El mantenimiento de dichas condiciones se considera
necesario, y se atribuye a las instancias publicas la competencia para establecerlo,
preservarlo y restaurarlo. Se trata de un concepto integral, que incorpora diversos
ambitos de la seguridad como pueden ser la seguridad ciudadana, la proteccion civil,
la seguridad vial, la cobertura del auxilio en casos de catastrofe, aspectos sanitarios
epidemioldgicos, etc. En cambio, el concepto de seguridad ciudadana, visto como una
parte concreta de la seguridad publica, se puede definir como la garantia consistente
en la prevencion, proteccion o en su caso reparacion, de la integridad y el legitimo
disfrute y posesion de sus bienes por parte de los ciudadanos, como realizacion

efectiva del ejercicio de los derechos y libertades™1.

2. Larelacion Policia-Ejército. La ruptura y disociacion entre las
Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

40 Gémez Pérez, Francisco. «El papel de las Policias Locales en la sociedad urbana y en la calidad de vida». En
Seguridad urbana, urbanismo y entornos urbanos, coords. Iglesias Machado, Salvador y Delgado Aguado, Julian.
Madrid: Dykinson. Cuadernos de Seguridad y Policia, 2011, pp. 20-21.
41 Recasens i Brunet, Amadeu. La sequridad y sus politicas, cit., p. 135.
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Aunque la Constitucion se aprobé como una norma de consenso en la que se
intentd integrar a todos los sectores sociales y politicos es digno de resaltar que
supuso una ruptura clara con el sistema policial establecido hasta la llegada de la
democracia. Un aspecto fundamental en la configuracion de las FCS en el nuevo
modelo fue la separacion entre las mismas y las FFAA lo que se plasma claramente

en la regulacion de ambas instituciones en titulos diferentes de la Carta Magna.

Para explicar mejor esta afirmacion hay que remitirse como contrapunto al
contenido de la Ley Organica del Estado, de 10 de enero 1967, la cual en su Titulo VI
relativo a Las Fuerzas Armadas establece en el articulo 37 que “las Fuerzas Armadas
de la Nacidn, constituidas por los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las Fuerzas de
Orden publico, garantizan la unidad e independencia de la Patria, la integridad de sus

territorios, la seguridad nacional y la defensa del orden institucional”.

Puede afirmarse que la Constitucion supuso un cambio profundo y radical en
relacion al sistema anterior al dar lugar un modelo policial claramente disociado del
régimen y competencias de las FFAA. Por tanto la ubicacion sistematica de ambas
instituciones en diferente sede (articulos 8 y 104 CE) no es algo aleatorio ni obedece
tan solo a criterios sistematicos sino que, como advierte BARCELONA LLOP “[...]
revela la intencidn decidida de separar, desde el texto constitucional mismo, una y
otra especie de manifestaciones del poder publico, asignando a cada una de ellas un
espacio de actuacion propio e independiente del de la otra, desterrando las

interconexiones y rompiendo, asi, con una tradicion secular asentada”2.

Debe pues entenderse, en palabras de FELIX CRESPO, que “un punto
esencial para conseguir la integracion de las FCS en la sociedad democratica es el
de la desvinculacion de la policia respecto a las FFAA. Con ello se pretende decir que

es indispensable para una sociedad democratica el disponer de una policia

42 Barcelona LLop, Javier. El régimen juridico de la Policia de Sequridad. Bilbao: Instituto Vasco de Administracion
Publica, 1988, p. 76.
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desmilitarizada, y, al mismo tiempo, la desmilitarizacién se convierte en una de las

reivindicaciones clave para conseguir la democratizacion de la policia™s3.

Por un lado, las Fuerzas Armadas se regulan en el articulo 8, dentro del Titulo
Preliminar de la Constitucién, el cual establece en su apartado 1 que “las Fuerzas
Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y el Ejército del Aire, tienen
como misidn garantizar la soberania e independencia de Espafa, defender su
integridad territorial y el ordenamiento constitucional”. Continua diciendo el apartado
2 que “una Ley Organica regulara las bases de la organizacion militar conforme a los

principios de la presente Constitucion”.

Por su parte, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se regulan en el articulo 104
encuadrado en el Titulo IV dedicado al Gobierno y la Administracion, con lo que se
enfatiza claramente que estas ultimas actuan bajo la dependencia del Gobierno y
manifiestamente desvinculadas del Ejército. Dispone el articulo 104.1 que ‘“las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendran como
mision proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana” y el apartado 2 remite a una Ley Organica que “determinara las funciones,

principios basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.

Con esta disociacion sistematica de las normas reguladoras de ambas
instituciones se produce un distincion definitiva entre ambas excluyendo de las FFAA
al resto de cuerpos con los que habian estado vinculadas, diferenciando claramente
las funciones de ambos, esto es, garantizar la soberania e independencia de Espana
y defender su integridad territorial en el caso de las FFAA y proteger el libre ejercicio
de los derechos vy libertades y garantizar la seguridad ciudadana en el caso de las
FCS.

43 Crespo Hellin, Félix. «El nuevo encuadre constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad». En Diez afios
de régimen constitucional, Enrique Alvarez Conde (ed.), Valencia. Universitat de Valencia: Tecnos, 1989, p. 434.
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Un hecho que viene a reforzar esta separacion neta entre ambas instituciones,
ademas de la diferente ubicacion sistematica en la Constitucion es que tanto la
defensa del Estado como las FFAA se configuran como funciones exclusivas e
indelegables del Estado mientras que las competencias en materia policial admiten
un amplio grado de descentralizacion tanto hacia las CCAA como hacia las Entidades

Locales.

Que estas instituciones se conformen como organismos distintos y con
funciones especificas implica segun BARCELONA LLOP “una clara voluntad de
ruptura respecto a la situacién anterior y un neto deslinde organico y funcional entre
Ejércitos y policia. Los primeros se organizan extramuros de las Fuerzas de Seguridad
y asumen constitucionalmente funciones que no son las de las segundas; a su vez,
éstas aparecen como una organizacion diferenciada y con cometidos propios que, por

€s0 mismo, queda sometida a un régimen juridico propio™4.

Con esta distincion nuestro pais se integré de lleno en el ambito constitucional
europeo siguiendo la linea del derecho comparado de su entorno, y de este modo “se
producira una distincidn clara entre Fuerzas Armadas y Cuerpos de Seguridad: una
faceta sera la defensa armada del conjunto de la nacién y de la integridad del Estado,
y otra sera la defensa de las libertades publicas y derechos fundamentales. Con ello
se pretende que el orden publico, o la seguridad ciudadana, no esté militarizado, es
decir, que esté a cargo de unos cuerpos que tienen una disciplina especial, con un
sentido de la jerarquia mas acusado si se quiere que en otros sectores de la
Administracion Publica, pero que esta perfectamente separado de lo que es el ambito

de las Fuerzas Armadas”4>.

44 Barcelona Llop, Javier. «Reflexiones constitucionales sobre el modelo policial espafiol», cit., p. 83.
4 Juan Ferrando Badia. Prélogo a Crespo Hellin, Félix. 1992. Problemdtica de la nueva regulacién constitucional
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cit., p. 12.
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La intencion del constituyente en la regulacion de ambas instituciones de
manera diferenciada fue dar un verdadero salto cualitativo en la regulacién de una y
otra decantandose hacia las concepciones del Derecho Comparado y los principios
del constitucionalismo europeo avanzando hacia una desmilitarizacién de lo policial.
La opcidn constitucional de regular ambas figuras en sedes diferentes supone romper
con la tradicion militar de las Fuerzas de Seguridad, anteriormente de orden publico,
y determina el deslinde entre ambas tanto a nivel organico como funcional con la

asignacion de misiones diferentes a cada una de ellas.

A estos efectos entiende acertadamente RIDAURA MARTINEZ que ‘la
inclusién de las FCS en el Titulo IV confirma su naturaleza civil; diferenciandose de
las FFAA —constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y el Ejército del Aire—,
que estan reguladas en su Titulo Preliminar siendo su naturaleza militar. Ademas, su
diferencia también es funcional, puesto que la mision constitucionalmente atribuida al
Ejercito es garantizar la soberania e independencia de Espafa, y defender su
integridad territorial y el ordenamiento constitucional; mientras que la de las FCS es
la de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad

ciudadana™e.

A nivel organico, las FFAA se configuran como Administracion militar del
Estado bajo la dependencia del Gobierno (articulo 97.1) mientras que las FCS son
Administracion civil y segun el criterio territorial pueden depender de la administracion

estatal, autondmica o local.

Por su parte a nivel funcional hay una clara diferenciacién de sus competencias
puesto que como afirma CRESPO HELLIN “la Constitucién no se ha limitado a hacer
una separacion tajante entre ambas organizaciones, Policia y Ejército, sino que la ha

extendido a una diferenciacién clara de funciones, con una separacion sustancial por

46 Ridaura Martinez, Maria Josefa. «La seguridad ciudadana como funcidén del Estado», cit., p. 337.
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razon de los fines que unas y otras persiguen”’. Mientras que las FFAA tienen como
mision garantizar la soberania e independencia de Espafia, defender su integridad
territorial y el ordenamiento constitucional (articulo 8), las FCS tienen como objetivo
proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad

ciudadana (articulo 104).

Semejante opcion constitucional acarrea implicaciones muy notables. Una
primera de orden, pudiera decirse, estructural. Se trata de la apuesta decidida por
romper la secular tradicion militarista y militarizada que ha venido empanando todo lo
relativo al mantenimiento de la seguridad publica desde los inicios mismos de nuestro
constitucionalismo. Es cierto que con ello no se resuelven todos los problemas, que
los habitos arraigados no cambian de un dia para otro. Pero la decision constitucional

revela una tendencia decidida hacia la desmilitarizacion de lo policial4s.

La desmilitarizacion total de los cuerpos policiales se presentdé como necesaria
para un modelo de policia moderno y acorde con los principios establecidos en el
marco de los Estados constitucionales europeos, donde estos cuerpos se configuran
como un servicio publico y de calidad al ciudadano y con funciones propias relativas
a la seguridad ciudadana claramente separables de los cometidos propios del Ejército

de cualquier Estado.

No obstante y como aspecto negativo del sistema establecido por el legislador
constituyente persiste todavia la configuraciéon de la Guardia Civil como instituto
armado de naturaleza militar pese a no formar parte de las FFAA, sino de los cuerpos

de seguridad. Esta cuestion, cuanto menos criticable hoy en dia, sigue siendo objeto

4Crespo Hellin, Félix. Aspectos constitucionales de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. Valencia:
Universitat de Valencia, 1988, p. 370.

48 Barcelona Llop, Javier. «Sobre las funciones y organizaciéon de las Fuerzas de Seguridad: presupuestos
constitucionales, problematica juridica y soluciones». Revista Vasca de Administracion Publica, 1991, p. 12.
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de discusion por entenderse mayoritariamente que carece de toda légica este régimen

especifico para un cuerpo policial que en todo lo demas anda parejo con el resto.

En definitiva, esta regulacion que distingue a las FFAA de las FCS supone
equiparar a los agentes policiales con el resto de funcionarios de la Administracion
Civil, en la medida en que la policia se encuadra en la estructura de la Administracion
publica, obviamente con las particularidades que las connotaciones derivadas del

ejercicio de sus funciones puedan conllevar.

Citando al profesor CRESPO HELLIN la LOFCS viene a “desmilitarizar las
FCS, equiparandolas al resto de los sectores que integran la Administracion civil, sin
perjuicio de las peculiaridades de la misidbn que estos funcionarios realizan. La Ley
atribuye, por eso, importantes competencias a la Direccion de la Seguridad del
Estado, de la que dependen las Direcciones Generales de la Guardia Civil y de la
Policia Nacional. Con ello se pretende asumir “la idea de que sobre las organizaciones
y cuerpos policiales existe una cupula civil, una cupula que emana del poder politico,
que a su vez emana del poder soberano del pueblo, y que esta cupula es la que dirige

toda la politica policial, toda la politica de seguridad™®.

3. La naturaleza militar de la Guardia Civil

En los puntos anteriores se han analizado dos cuestiones fundamentales para
la configuracion de un modelo policial congruente con los fundamentos democraticos

del Estado constitucional surgido en 1978. La Transicion implico la refundacién del

49 Crespo Hellin, Félix. «El nuevo encuadre constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad». En Diez afios
de régimen constitucional, cit., p. 422. (Reflexidon esta extraida del Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, num. 259, de 10 de diciembre de 1985, p. 11.730)
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conjunto de instituciones del Estado y en materia policial supuso la eliminacion del
caracter autoritario y de servicio al poder que habia caracterizado la funcién de los
cuerpos policiales durante la dictadura franquista para evolucionar hacia todo lo
contrario, esto es, hacia un instrumento de defensa de las libertades y derechos de

los ciudadanos.

En consonancia con esta voluntad del constituyente se produjeron
transformaciones fundamentales en el modelo policial. A la primera de ellas, la
sustitucion del arcaico concepto de orden publico por los mas democraticos de
seguridad publica y seguridad ciudadana ya se ha hecho referencia. El orden publico
implicaba el sometimiento de las fuerzas policiales al poder politico para asi utilizarlas
como medio de coaccion frente al ciudadano. Frente a ello la seguridad ciudadana y/o
seguridad publica implican justamente lo contrario, es decir, convertir a las
instituciones policiales en un medio de garantia de los derechos y libertades de los

ciudadanos.

El segundo elemento fundamental del cambio en la configuracion del modelo
policial fue la separacion efectiva de las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad mediante la regulacion de las mismas en sede diferente de la

Constitucion y la asignacion de un catalogo de funciones nitidamente diferenciado.

Llegados a este punto debe cuestionarse el sentido que tiene atribuir a la
Guardia Civil una naturaleza militar cuando sus funciones con caracter general no
difieren de las ejercidas por el resto de fuerzas policiales tanto estatales como
autondmicas y locales singularmente por la Policia Nacional con la que se distingue

basicamente en su ambito de actuacion por un criterio de caracter territorial.

En este sentido expresa CRESPO HELLIN que “mantener un cuerpo de
seguridad con disciplina militar y estructura militarizada y, ademas, sujeto a una doble

dependencia (Ministerio del Interior y Ministerio de Defensa) es una nota disonante

62



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espafol

que se compadece mal con la nitida distincion entre las funciones de las Fuerzas

Armadas y las Fuerzas de Seguridad que la propia Constitucion ha efectuado”o°.

¢, Qué motivo mas alla del puramente historico®! o la evoluciéon del estado de
cosas en nuestro pais puede justificar atribuir una naturaleza militar a un cuerpo que
en esencia tiene las mismas funciones que el resto de cuerpos policiales? ¢ Cual
puede ser el razonamiento juridico que justifique no homogeneizar la naturaleza de
todos los cuerpos policiales, todos ellos civiles excepto la Guardia Civil? ¢Es

necesaria una estructura militar para el desempeno de una funcion de caracter civil?52

La carencia de base funcional explicativa de la actual configuracién de la
Guardia Civil como cuerpo militar es notoria. Si bien es cierto que la dependencia
respecto al Ministerio de Defensa solo tiene lugar en tiempo de paz, no es menos
cierto que cuando desempefia funciones militares —lo que podria ser un argumento
de peso a la hora de precisar legalmente la naturaleza juridica de la Guardia Civil—

se trata de actuaciones numéricamente escasas y de poca entidad>3.

0Crespo Hellin, Félix. Problematica competencial de los Cuerpos Policiales: una referencia al modelo policial de
la Comunidad Valenciana. Homenaje a Joaquin Tomds Villarroya, Vol. 2, Valencia: Fundacién Valenciana de
Estudios Avanzados, 2000, p. 1083.

51Sobre esta cuestion resalta Barcelona Llop que “en la Constitucidn resta solventar, a modo de reliquia histérica,
la cuestidn de la naturaleza militar de la Guardia Civil, cuestion que debe resolverse dado el importante peso
especifico de la Benemérita en el mantenimiento de la seguridad. Si la funcién policial es esencialmente
administrativa y civil, no se comprende muy bien la persistencia en mantener un cuerpo castrense en el seno del
conjunto de los encargados de la misma” (E/ régimen juridico de la Policia de Seguridad, cit., p. 78).

52 En aquellas democracias que mantienen cuerpos policiales de naturaleza militar, el debate acerca de su
persistencia suele ser recurrente. Desde ciertos puntos de vista, la condicién militar se asocia a una cultura
profesional que no se tiene por la mas adecuada para el desempefio de las funciones policiales, que muchas
veces se traducen en tareas de composicidon y mediacidn social y otras tantas en cometidos que requieren una
formacion especializada que poco tiene que ver con la propia de los militares; ademas, se aduce que los policias
de estatuto militar estan sometidos a una regulacién bastante mas severa de sus derechos individuales que la
aplicable a sus colegas de estatuto civil. En el flanco opuesto militan argumentos de eficacia, y no
frecuentemente de arraigo historico. (Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles
reformas. Fundacién Alternativas, 2006, p. 12).

53 Barcelona Llop, Javier, Policia y Constitucion, cit., p. 55
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Abundando en esta posicidén, que por otro lado es practicamente unanime en
la doctrina®4, se debe destacar que la LOFCS establece en el articulo 9 ademas de la
dualidad de los cuerpos estatales (Policia Nacional y Guardia Civil), la naturaleza
militar de la Guardia Civil y su doble dependencia, del Ministerio del Interior en el
desempeiio de las funciones que determina la ley y del Ministerio de Defensa cuando

realice funciones de caracter militarss.

Pero la LOFCS no va mas alla a la hora de detallar o justificar esta naturaleza
militar de la Guardia Civil puesto que, con caracter general, distribuye las funciones
entre la Policia Nacional y la Guardia Civil en atencidon a un criterio de orden territorial
y cuando establece criterios especificos de actuacion estos son eminentemente
policiales y no militares y encajan plenamente en el sentido del articulo 104 de la

Constitucion.

Intervenir en determinados conflictos armados o en catastrofes naturales o
sociales con actuaciones netamente humanitarias no son motivos suficientes para
atribuirles caracter militar. Frente a cuerpos policiales extranjeros de naturaleza
militar, como la Gendarmeria o los Carabineros, que asumen en tiempo de paz
importantes funciones militares, no sucede lo mismo con la Guardia Civil siendo el
contraste con estos cuerpos evidente. Tal vez seria l6gico en caso de seguir
manteniendo este caracter hacerlo con todas sus consecuencias, esto es, atribuirle

funciones propiamente de caracter militar para poder afirmar efectivamente que es un

54 Solo por citar algin ejemplo significativo puede hacerse referencia a la obra de Barcelona Llop, Javier. «Sobre
las funciones y organizacidn de las Fuerzas de Seguridad: presupuestos constitucionales, problematica juridica y
soluciones». Revista Vasca de Administracion Publica, 1991.

55 Dispone el articulo 9 que “las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado ejercen sus funciones en todo el
territorio nacional y estan integradas por:

a) El Cuerpo Nacional de Policia, que es un Instituto Armado de naturaleza civil, dependiente del Ministro del
Interior.

b) La Guardia Civil, que es un Instituto Armado de naturaleza militar, dependiente del Ministro del Interior, en
el desempefio de las funciones que esta Ley le atribuye, y del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las
misiones de caracter militar que éste o el Gobierno le encomienden. En tiempo de guerra y durante el estado de
sitio, dependera exclusivamente del Ministro de Defensa”.
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cuerpo con funciones de este tipo pero si no es asi parece procedente suprimir esta
naturaleza militar por no ser la misma coherente con la realidad efectiva del cuerpo

de la Guardia Civil56 57.

Sin embargo cuestionar la justificacion de la naturaleza militar de la Guardia
Civil no supone afirmar su inconstitucionalidad puesto que esta configuracion juridica
no es contraria a la Constitucién siendo la consecuencia de “una opcion entre otras
posibles, dejada por el constituyente a la libre disponibilidad del legislador
posconstitucional” (STC 194/1989)%8. Se trata por tanto de una decision politica
legitima del poder legislativo como poder constituido que de la misma manera podia

haber decidido en sentido contrario. No obstante, esto no es ébice para que el

%6 La gendarmeria es un cuerpo militarizado que cumple las funciones de policia o, en sus origenes, como cuerpo
de seguridad en las pequefias poblaciones. Etimoldgicamente deriva de la palabra francesa gendarmerie, que a
su vez viene de la expresion en francés antiguo gens d'armes (gente de armas o armados). Entre sus roles estan
labores de paz, crisis, administrativas, judiciales y de Ejército, en casos de guerra interior o exterior.

El Arma de Carabineros (en italiano: Arma dei Carabinieri), anteriormente denominado Cuerpo de Carabineros
es un organismo de seguridad del Estado italiano. En su rol militar, también tiene jurisdiccion sobre los miembros
de las Fuerzas armadas como policia militar. El Arma de Carabineros también es una de las cuatro fuerzas
armadas de Italia. El término Fuerzas Armadas de Italia se refiere a la totalidad de fuerzas militares, compuestas
por el Ejército Italiano (Esercito Italiano), la Marina de guerra (Marina Militare), la Fuerza aérea (Aeronautica
Militare) y los Carabineros (Arma dei Carabinieri). En Italia también hay otra fuerza militar llamada Guardia di
Finanza, que es un cuerpo militar y de policia.

57 En este sentido afirma BARCELONA LLOP que “en Europa occidental existen cuerpos policiales de naturaleza
militar en varios Estados, ademas de en Espafia. Nuestro pais forma parte del grupo de los que, por una razén o
por otra, y en algiin momento de su historia, decidieron crear un cuerpo de seguridad de caracter militar mas o
menos inspirado en la Gendarmerie francesa y que lo conservan todavia hoy. La peculiaridad hispanica radica en
que la Guardia Civil no tiene atribuidas funciones militares, a diferencia de lo que sucede con los cuerpos
homologables presentes en otros sistemas policiales. Esta circunstancia dificulta la comprension de las razones
que llevan al legislador a mantener su consideracion de “instituto armado de naturaleza militar”, y estd en la
base de algunas de las criticas que pueden hacerse a la vigente caracterizacidn legal del Cuerpo. De ahi que si se
opta por mantenerla, sea conveniente asignar a la Guardia Civil cometidos militares precisos, que debieran ser
permanentes y generales.

%8 Sobre la constitucionalidad de la naturaleza militar de la Guardia Civil puede destacarse la STC 194/1989 que
se pronuncié confirmando el caracter militar de la Guardia Civil siendo destacable la existencia de un voto
particular discrepante de dos magistrados que se pronunciaron en sentido contrario al resto del tribunal. La tesis
del Tribunal para pronunciarse a favor de la naturaleza militar de la Guardia Civil se basa en que es una opcion
constitucionalmente posible, y, por tanto plenamente constitucional.

65



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espanol

legislador actual pueda cambiar esta situacion y homologar la naturaleza de la

Guardia Civil con la del resto de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Por tanto si bien el debate acerca de la naturaleza militar de la Guardia Civil no
pasa por la negacion de su constitucionalidad, —el debate esta formalmente agotado
al haber descartado el Tribunal Constitucional su inconstitucionalidad—, si procede
desde el punto de vista doctrinal y jurisprudencial e incluso desde el punto de vista
social analizar si es necesario o no configurar a la Guardia Civil como un cuerpo de
caracter civil y si le deben ser aplicadas las mismas normas que al resto de cuerpos
policiales. Igualmente cabe destacar que si la naturaleza de una institucién se
establece en atencién a las funciones ejercitadas, a la Guardia Civil le corresponde
dicha naturaleza civil puesto que de este caracter son la gran mayoria de las
actuaciones que le estan encomendadas. Lo que se discute no es, pues, su

constitucionalidad, sino su oportunidad y pertinencia.

A este respecto afirma VALRIBERAS SANZ que “si examinamos las
competencias que la LOFCS atribuye a la Guardia Civil observamos que las mismas
no encajan en el desempeno de las misiones reservadas al Ejército por el articulo 8
de la Constitucion y las “misiones militares” atribuidas como las relacionadas con la
custodia y proteccion de centros de interés militar o apoyo a la justicia son funciones
que pueden ser desempeinadas por cualquier otro cuerpo de seguridad ya que no son

misiones militares por lo que no cabe deducir la naturaleza militar de las mismas®°.

Siguiendo a LOPEZ GARRIDO “la cuestion central en la Guardia Civil es la de
su caracter militar, hasta el punto de hacer parecer que la reforma democratica de las
FCS pasa necesariamente por su desmilitarizacion y por su dependencia exclusiva

del Ministerio del Interior. Es una cuestion que ha venido dilatdndose reiteradamente

%9 Valriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol. Madrid: Marcial Pons, Ediciones
Juridicas y Sociales. Ministerio del Interior, 1999, p. 175.
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a los largo de la dilatada historia de la Guardia Civil, especialmente en los momentos

de auge progresista”s0.

Desde estos argumentos la conclusion légica seria propugnar la
desmilitarizacion del cuerpo de la Guardia Civil pero lo cierto es que se trata de una
reforma dificilmente realizable a medio plazo por ser necesario un amplio consenso
social, politico y del propio cuerpo para llevarlo a cabo®!. Que la situacién actual no
sea inconstitucional no significa que esté justificada desde el momento en que la
existencia de un cuerpo de naturaleza militar sin funciones militares no es
racionalmente sostenible, y en caso de querer mantenerlo lo légico seria extraer
consecuencias practicas efectivas de ese caracter militar. Se puede concluir, por
tanto, que se trata de una decision pendiente del legislador que se ha ido aplazando

en el tiempo desde el inicio de la democracia.

C. El marco normativo de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

en Espaiia

1. Introduccion

80 Lopez Garrido, Diego. El aparato policial en Espafia, cit., p. 14.

61 Aunque entre los agentes de la Guardia Civil pueda ser ampliamente mayoritaria la posicion favorable a la
supresion de su cardcter militar por las consecuencias (disciplinarias, sindicales, etc.), que el sometimiento a un
régimen castrense conlleva, no parece ser este el sentir general de los mandos del propio cuerpo como
demuestra la pagina web de la Guardia Civil en la cual se ensalza claramente esta naturaleza militar del cuerpo
al afirmar que “el caracter militar forma parte de la esencia de la Guardia Civil, y éste no hace sino acrecentar y
ampliar la eficacia de la misma como policia integral al servicio de los ciudadanos, una policia moderna y actual
sin alejarse de su naturaleza castrense implicita desde su creacion, sin olvidar unos valores que la han distinguido
a lo largo de su historia.” [En
https://www.guardiacivil.es/es/institucional/idcorporativa/naturalezami/index.html], (Gltimo acceso: 14 de
octubre de 2015).
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La transformacién de las instituciones policiales en el marco del transito de la
dictadura franquista al régimen democratico se produjo al evolucionar los cuerpos
policiales de control y represion del sistema anterior hacia medios de salvaguarda y

garantia de los derechos y libertades de los ciudadanos.

Esta transformacion obviamente se produjo en el contexto mas general de un
proceso evolutivo de caracter sociopolitico que hizo surgir la necesidad de este
cambio asi como de las correlativas reformas legales que lo hicieran posible, todo ello
de forma gradual y paulatina en el seno de las instituciones afectadas. Debe
destacarse que desde la promulgacion de la Constitucidn existia en el seno de las
FCS la conciencia de ser un elemento imprescindible en el proceso de
reestructuracion del Estado que pasaba de manera indefectible por una evolucién

propia.

La reforma policial era pues, constitucional y facticamente, una necesidad de
nuestra democracia. De poco sirve formular un sistema representativo de gobierno y
un reconocimiento amplio de derechos si no se procede a actuar en profundidad sobre
el aspecto organizativo del aparato encargado de velar por el ejercicio de esos

derechos®2.

Ahora bien a este proceso evolutivo se le anadié un plus de dificultad
sobrevenida a consecuencia de la transformacién simultanea de un Estado centralista
en un Estado territorialmente descentralizado en la variante que doctrinal vy
jurisprudencialmente se ha venido a denominar Estado Autondmico o Estado de las
Autonomias lo que necesariamente debia condicionar el sistema a establecer no solo

desde la perspectiva competencial sino también desde un ambito general.

52 Dominguez Berrueta de Juan, Miguel y otros. Constitucion, Policia y Fuerzas Armadas. Madrid: Marcial Pons,
1997, p. 326.
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Es decir, se debia proceder a democratizar a los cuerpos de caracter estatal
del momento, la Policia y la Guardia Civil, pero ademas de ello, el desarrollo
autondémico pronto daria lugar a la reivindicacion de las Policias Autonémicas, con
distintos criterios competenciales o de actuacion. A este complejo panorama debia
afadirse la problematica del encaje en el sistema de unos cuerpos de Policia Local
eminentemente no profesionalizados y con escaso desarrollo como cuerpo de

seguridad.

El analisis del cambio profundo llevado a cabo desde el momento politico previo
a la Constitucion caracterizado por la existencia de dos grandes cuerpos estatales, la
inexistencia de las Policias Autondmicas y un escaso desarrollo de la Policia Local,
hasta la situacidn actual, requiere valorar el marco normativo que ha permitido la
evolucion hasta el actual modelo policial que sin perjuicio de las necesarias reformas
legales que requiere actualmente supuso una transformacion ejemplar en relacion al

estado de cosas anterior.

Procede por tanto siquiera someramente analizar cada una de las diferentes
normas que en el ambito de la estructura policial son de aplicacion y que a estos
efectos son la Constitucidn Espanola, los Estatutos de Autonomia y la Ley Organica
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que integran el llamado “bloque de

constitucionalidad”®3.

Este complejo normativo es el que va a presidir la regulacion, interpretacion y
desarrollo de las Fuerzas de Seguridad, no solo de las estatales sino también de las

autonomicas y locales, y constituye el embridn del actual modelo policial establecido

63 “En este sentido junto a la Constitucién y los Estatuto de Autonomia se entiende también por parte del Tribunal
Constitucional que la Ley Orgéanica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad queda integrada en el bloque de
constitucionalidad del articulo 28.1 de LOTC”, motivo por el cual aquélla forma parte del grupo normativo que
ha de ser utilizado para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucidon de la prevision legal
mencionada”. (Barcelona Llop, Javier. «Policias Locales y competencias municipales en materia de seguridad y
policia». Civitas. Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n2 95 (1997), p. 365).
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tras el advenimiento de la democracia. Este “bloque de constitucionalidad” se vera
complementado por la copiosa normativa de desarrollo que en todo caso debera
respetar el referido bloque, como por ejemplo, los criterios del articulo 104 de la
Constitucion o los principios basicos de actuacion que presiden las funciones de todo

policia que se contienen en el articulo 5 de la LO 2/1986.

A pesar de destacar y desarrollar el denominado bloque de constitucionalidad
ello no debe impedir dejar constancia de que junto a estas normas basicas nos
encontramos con un amplio desarrollo normativo de los diferentes aspectos policiales
como la reciente Ley de Seguridad ciudadana —Ley Organica 4/2015, de 30 de
marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana—, y un extenso abanico de leyes,
Reales Decretos y Ordenes Ministeriales que regulan cuestiones de detalle como
régimen disciplinario, uniformidad, armamento, compatibilidades, sanciones por

conductas antirreglamentarias, distinciones o condecoraciones.

En relaciéon al bloque de constitucionalidad el propio Preambulo de la LOFCS
ha declarado que integra el canon de enjuiciamiento de las normas que se dicten en
desarrollo de la normativa policial al establecer en su apartado IV que “para
comprender el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas en materia de seguridad, es preciso sefalar que tal delimitacién tiene dos
soportes fundamentales: la presente Ley Organica y los Estatutos. En el esquema de
ordenacion normativa que la Constitucion establecid, se encomienda a una Ley
Organica del Estado la fijacion del marco de regulacion de las Policias Autbnomas,
mientras que a los Estatutos les corresponde determinar la forma de creacion de las
mismas. El Tribunal Constitucional ha usado ya, en diversas ocasiones, la nocion de
«bloque de constitucionalidad» para referirse a los instrumentos normativos que, junto
con la Constitucién misma y como complemento de ella, es preciso tener en cuenta
para fijar con exactitud el régimen de una determinada competencia (Sentencias de
23 de marzo y 24 de mayo de 1982).
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El TC ha hecho uso de la LOFCS en diferentes ocasiones para enjuiciar la
constitucionalidad de leyes dictadas en esta materia y a estos efectos destacar las
sentencias dictadas declarando la inconstitucionalidad de diferentes leyes
autondmicas de coordinacion que establecieron la mancomunidad de municipios en

contradiccion con la LOFCS.

En este sentido la STC 25/1993 en su Fundamento Juridico 1 se refiere a la
LOFCS como parametro de enjuiciamiento cuando afirma que “[...] parece evidente
que dentro del concepto de la seguridad publica y como uno de sus instrumentos, la
Constitucion permite a las Comunidades Autdbnomas, como una de las competencias
eventualmente asumibles, no sélo "la vigilancia y proteccidon de sus edificios" sino
también "la coordinacion y demas facultades en relacion con las policias locales en
los términos que establezca una Ley organica (art. 148.1 222). [...] Esta no es otra
sino la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, reguladora de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, donde se codifican las normas que atafien a la seguridad publica y sus
servidores que vienen exigidas por otras varias constitucionales (arts. 104, 126, 148.1
222 y 149.1 292). [...] En consecuencia, esta Ley Organica forma parte del grupo
normativo que ha de ser utilizado para apreciar la conformidad o disconformidad con
la Constitucion de los dos preceptos impugnados, segun indica nuestra Ley Organica
del Tribunal Constitucional (art. 28. 1)".

Igualmente la STC 51/1993, de 11 de febrero de 1993, entendio a estos efectos
que “[...] este Tribunal debe Ilimitarse a resolver sobre las controversias
competenciales desde el punto de vista del bloque de la constitucionalidad (en este
caso integrado por la Ley de CFS) y no sobre criterios de oportunidad o conveniencia
politica o administrativa (aunque tengan como en este caso indudable importancia)
para decidir cual sea "el mas adecuado sistema de articulacion de competencias
estatales y autonémicas" (Fundamento juridico 4°). Exactamente en los mismos
términos se pronuncio la STC 52/1993, de 11 de febrero de 1993 en su Fundamento
Juridico 3°.
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En definitiva la Constituciéon de 1978 remite la regulacion de buena parte de
los principales aspectos de la Seguridad Publica a lo establecido en una ley organica.
Dicha ley seria la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de 1986, y la
misma integra lo que la doctrina y el propio Tribunal Constitucional ha denominado
“bloque de constitucionalidad”, ya que, de acuerdo con lo establecido por el articulo
28.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, de 3 de octubre de 1979, su
contenido sirve de parametro para enjuiciar la constitucionalidad de otras normas —

incluidas leyes— del ordenamiento juridico®4.

2. La Constitucién de 1978

Queda fuera de toda duda la inevitabilidad de comenzar el analisis por la norma
suprema del ordenamiento espafiol, en concreto por los articulos que se refieren, bien
de forma directa o tangencial, a la cuestion central de la investigacion. Resulta
oportuno abordar el examen normativo de los preceptos constitucionales relativos a
las FCS destacando en palabras de FELIX CRESPO, que “el modelo policial
implantado en nuestro pais, tras la entrada en vigor de la Constitucién de 1978 se

asienta sobre tres pilares fundamentales:

64 Lépez Sanchez, Manuel, y Antonio Nicolds Marchal Escalona. Policia y Seguridad Publica. Manual de
intervencion policial. Pamplona: Thomson Reuters, 2011, p. 43.
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— En primer lugar, el abandono del concepto de orden publico para definir la
mision de los cuerpos de policia que queda ahora sustituido por el de seguridad

ciudadana.

— En segundo lugar, nuestra norma suprema ha deslindado claramente las
competencias de las Fuerzas Armadas y las de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
(arts. 8 y 104 de la Constitucion), atribuyendo con caracter exclusivo a los segundos

el mantenimiento de la seguridad publica.

— En tercer lugar, la nueva organizacion territorial del Estado ha determinado

la existencia de cuerpos de policia estatales, autondmicos y locales”s>.

Estos tres elementos van a impregnar todo el patron establecido por la
Constitucion para el nuevo modelo democratico y en este sentido resulta fundamental
el articulo 104 CE que hace referencia al sistema policial que se desea establecer asi
como a las funciones genéricas de los cuerpos policiales remitiendo a una ley
posterior de desarrollo que detalle la materia. Directamente relacionado con el articulo
104 CE destaca el articulo 8 CE en la medida en que regula a las Fuerzas Armadas
como una institucion con funciones especificas de manera separada e independiente
de los cuerpos policiales. Del mismo modo resulta imprescindible al hablar de la
seguridad ciudadana hacer una remisién al sistema de distribucion de competencias

que establece la Constitucion en los articulos 148 y 149.

Una gran parte de estas cuestiones ya han sido tratadas al analizar las
nociones de orden publico, seguridad ciudadana y seguridad publica, y, por otro lado,

la disociacion entre las FFAA y las FCS que dispone la Carta Magna. No obstante se

8 Crespo Hellin, Félix. «El articulo 104 de la Constitucién y la nueva regulacién de la institucién policial: sus
disfuncionalidades». Revista de Derecho Politico, n? 37 (1992), p. 112.
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impone hacer referencia a cada uno de los articulos de la Constitucion que se refieren

al modelo policial y siquiera someramente destacar sus aspectos esenciales.

a) Los articulos 8 y 104 CE como base del sistema policial
espanol

Los articulos 8 y 104 CE resultan esenciales para establecer un modelo policial
moderno acorde con las democracias europeas basado en la separacion efectiva
entre las Fuerzas Armadas, es decir, el Ejército, y las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad, es decir, los cuerpos estatales, autondomicos y locales.
El articulo 8 CE dispone que

“1. Las Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y el
Ejército del Aire, tienen como mision garantizar la soberania e independencia de
Espana, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitucional.

2. Una Ley Organica regulara las bases de la organizacion militar conforme a

los principios de la presente Constitucion.”

La composicion de las FFAA viene definida en el propio articulo 8 CE,
integrando las mismas, los Ejércitos de Tierra y Aire y la Armada en consonancia con
la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, la cual se
pronuncia en idénticos términos en su articulo 10. A confrario sensu, por tanto, se
excluyen de este concepto las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado regulados
constitucionalmente en el articulo 104 CE, con una funcion diferente y un caracter civil

y no militar.
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Lo anterior no impide que las FCS del Estado puedan contribuir a la defensa
nacional en los casos de conflicto bélico o declaracién de estado de sitio, siendo
coordinados en estos casos por el Consejo de Defensa Nacional (art. 25 y 27 de Ley
Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional) y asimismo, en tiempo
de paz, cuando la gravedad de la situacion de emergencia lo exija, las Fuerzas
Armadas, a solicitud de las autoridades competentes, colaboraran en la proteccion
civil, dando cumplimiento a las misiones que se les asignen (art 2 de Ley 2/1985, de

21 de enero, sobre Proteccion Civil).

Como ya se ha indicado, la nota disonante en la distribucién de este sistema
policial es que la Guardia Civil esta catalogada como instituto armado de naturaleza
militar dependiendo en tiempo de paz del Ministerio del Interior en cuanto afecte a
funciones referidas al orden y seguridad publica, y del Ministerio de Defensa en las
cuestiones que se le encomienden. Esta configuracion del cuerpo de la Guardia Civil
ha producido y sigue produciendo debates doctrinales y politicos acerca de lo andmalo
de esta situacion en los tiempos actuales como ya se ha indicado en el apartado

correspondiente.

Una vez establecida la separacion entre estos dos institutos publicos y
diferenciadas las funciones que se encomiendan a cada uno de ellos debe destacarse
que el articulo fundamental en torno al cual se estructura en nuestro ordenamiento

juridico el modelo policial espanol es el articulo 104 CE, segun el cual

“1. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la dependencia del Gobierno,
tendran como misidon proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y
garantizar la seguridad ciudadana.

2. Una ley organica determinara las funciones, principios basicos de actuacion

y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.”

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se configuran asi como instituciones al
servicio de la comunidad para garantizar al conjunto de los ciudadanos el libre y
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pacifico ejercicio de los derechos que la Constitucion y las leyes establecen. Se puede
considerar que el articulo 104 CE se inspira en el articulo 12 de la Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano®6, y viene a configurar a la policia como el
servicio publico para la comunidad, especializado en la prevencion y lucha contra la
criminalidad, el mantenimiento del orden y la seguridad publica y la proteccion del libre

ejercicio de los derechos y libertades®’.

El cambio terminolégico operado en el texto constitucional no es casual, de
Fuerzas del orden publico se pasa a hablar de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, no
se trata solo de un simple cambio semantico sino que el uso consciente de la
terminologia del texto constitucional implica cambios sustanciales en la ordenacion
constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En efecto, la garantia de la
seguridad va ligada a la proteccion del libre ejercicio de los derechos y libertades de
tal forma que con esta configuracion se sujeta a los érganos encargados de velar por
la seguridad a los mandatos constitucionales, estando vinculados directamente por

los derechos fundamentales y las libertades publicas®s.

En relacién al articulo 104 CE debe resenarse la funcion que se atribuye a las
FCS, esto es, proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la
seguridad ciudadana. Esta atribucion supone una diferenciacion con el sistema
establecido durante el régimen anterior donde, en primer lugar, la funcion de los
cuerpos policiales no era la seguridad ciudadana sino el orden publico y asimismo no
debian proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades sino que se configuraban

como un instrumento de coaccion del ciudadano al servicio del poder.

66 E| articulo 12 de la Declaracién de Derechos del Hombre y el Ciudadano establece que “siendo necesaria una
fuerza publica para garantizar los derechos del hombre y del ciudadano, se constituira esta fuerza en beneficio
de la comunidad, y no para el provecho particular de las personas a las que ha sido confiada”.

57 En estos términos se expresa el TC para referirse a la Policia en la STC 55/1990, de 28 de marzo.

68 Ridaura Martinez, Maria Josefa. «La seguridad ciudadana como funcién del Estado», cit., p. 337.
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Resulta clarificadora esta evolucion de los cuerpos policiales, pues “este
mandato aparece en un momento histérico en el que toda Europa occidental esta
regida por gobiernos democraticos y que han incorporado la proteccion de los
derechos de los ciudadanos como una funcion de la policia. En Espafa, en cambio,
resulta muy significativo porque este mandato pone fin a una época de dictadura en
que la policia constituia el brazo armado del gobierno y tenia como principal finalidad
la perpetuacion del régimen politico y a estos efectos el control de los ciudadanos. El
mandato constitucional, por muy obvio e incluso antiguo que pueda parecer en el
momento de su aprobacién, no deja de ser muy significativo y emblematico de un
cambio radical de la concepcion de la policia en el Estado espafiol. Ademas, es la
primera definicion constitucional en Espafa de la funcién de la policia en estos

términos, un precepto realmente inédito”s°.

Ya se ha mencionado, pero la sustitucién de la nocion de orden publico por los
conceptos de seguridad ciudadana y/o seguridad publica no es meramente
terminologica, sino que supone un cambio de concepcion de la funcidn de la policia
en la sociedad, una transformacion de los cuerpos policiales, que dejan de ser un
instrumento al servicio del poder para ser un instrumento al servicio del ciudadano

para que pueda ejercer plenamente sus derechos y libertades.

Asi lo confirma el Tribunal Constitucional cuando avala que esta ordenacion
constitucional persigue asegurar la adaptacion del sistema policial, de sus funciones
y de sus principios basicos de actuacion al orden constitucional, y por tanto, refiere a
la funcion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad al servicio de la comunidad para
garantizar al ciudadano el libre y pacifico ejercicio de los derechos que la Constitucion

y la Ley le reconocen. De forma que, cualquier otra configuracién de las Fuerzas y

8 Guillén, Francesc. Policia i seguretat. Barcelona: Universitat Auténoma de Barcelona. Servei de Publicacions,
2012, p. 14. (En cataldn en el original).
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Cuerpos de Seguridad colisionaria con el orden constitucional democratico, que es

“‘incompatible con el uso de métodos represivos ilegitimos”70,

En desarrollo del articulo 104.2 se dicto la Ley Organica 2/1986, de 13 marzo,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que en consonancia con la Constitucidon regula
el estatuto juridico y funcional del conjunto de las fuerzas policiales, no solo de las
estatales sino también de las fuerzas policiales de las CCAA y de las Entidades
Locales. A pesar de los avatares del tiempo y la evolucién extralegal de los cuerpos
policiales esta norma sigue estando en vigor y dada su importancia requiere un

estudio especifico.

b) Los articulos 148.1.22% y 149.1.292 CE: la distribucion
competencial entre el Estado y las Comunidades Autébnomas

La organizacion territorial de nuestro pais como Estado autondmico es uno de
los ejes en torno a los cuales gira la regulacion del conjunto de las instituciones del

Estado y por tanto también de los cuerpos policiales.

En Espana, la reflexidn sobre la seguridad publica aparece ligada en
numerosas ocasiones a un debate previo sobre el modelo policial. Por ello para
comprender adecuadamente el marco competencial integral en esta materia es
ineludible hacer un excurso sobre la cuestion en nuestro pais. Y seguramente, no
tenemos un modelo, aunque si un sistema que es reflejo de la organizacion territorial

del Estado, con solapes y duplicidades originadas por la creacion de una

70STC 55/1990, de 28 de marzo.
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administracidén nueva superpuesta encima de la existente —y no desmontada— antes

de la Constitucion?!.

Este Estado de las Autonomias, como frecuentemente se le define tiene como
presupuesto una distribucion constitucional de competencias entre el Estado y las
CCAA, lo que en ocasiones provoca graves problemas de articulacion. La cuestion
autondmica no es ajena al modelo policial que se establecié en nuestro pais a partir
de 1978 donde en principio se establece que la seguridad publica es una competencia
exclusiva del Estado al determinar el articulo 149.1.292 CE que “el Estado tiene
competencia exclusiva sobre las siguientes materias: seguridad publica, sin perjuicio
de la posibilidad de creacién de policias por las Comunidades Autbnomas en la forma
que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una

ley organica.”

Por su parte, al enumerar las competencias de las CCAA establece el articulo
148.1.222 CE que “las Comunidades Autonomas podran asumir competencias en las
siguientes materias: la vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones. La
coordinacion y demas facultades en relacion con las Policias Locales en los términos

que establezca una Ley Organica.”

De ambos preceptos se pueden derivar consecuencias muy relevantes para el
desarrollo del modelo policial. En primer lugar, debe destacarse que la seguridad
publica es competencia exclusiva del Estado y en términos similares se pronuncia la
LO 2/1986 en su articulo 1.1 cuando establece que “la seguridad publica es
competencia exclusiva del Estado. Su mantenimiento corresponde al Gobierno de la

Nacién.”

1 Lépez Sanchez, Manuel, y Marchal Escalona, Antonio Nicolds. Policia y Seguridad publica. Manual de
intervencion policial. Pamplona: Thomson Reuters, 2011., p. 42.
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En segundo lugar se atribuye a las CCAA competencia en materia de
coordinacion de las Policias Locales, lo cual implica necesariamente la existencia de

las mismas en los términos que establezca la normativa aplicable.

Resulta fundamental detenerse en el caracter de competencia exclusiva del
Estado de la seguridad publica, dado que resulta dificilmente sostenible la idea de que
los cuerpos estatales sean los unicos encargados de su mantenimiento cuando nos
encontramos con cuerpos de Policia Autondmica con desarrollo integral y plena
ejecucion de funciones y, por otro lado, con cuerpos de Policia Local que igualmente

realizan este tipo de funciones.

En relacién a esta afirmacion y a la discusion en torno a sila competencia sobre
la seguridad publica solo recae en el Estado segun resulta aparentemente de una
lectura literal de la Constitucion se debe senalar que se ha pronunciado el TC
afirmando que “corresponde al Estado en exclusiva la competencia sobre la seguridad
publica (articulo 149.1.292 CE), las competencias autondmicas en este ambito afectan
al aspecto organico, esto es, al servicio disponible para garantizar la seguridad publica
(la policia), no al aspecto material, por lo que la existencia de una Policia Autonémica

o Local no modifica la titularidad estatal de la competencia”2.

En este sentido hay que constatar el efectivo desarrollo autonémico que hace
necesario el reconocimiento de las Policias Autonémicas en diferente grado, con
plenas funciones de acuerdo con su caracter de policia integral en Cataluia y Pais
Vasco y en menor medida Navarra y Canarias y las CCAA con Policia Nacional

adscrita a servicios de Policia Autondmica.

Por otro lado, no se puede desconocer el cada vez mayor protagonismo de las

Policias Locales en el ejercicio de funciones de seguridad ciudadana, prevencién de

72STC 117/1995, de 5 de diciembre.
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la delincuencia e investigacion del delito, cuestion que sera objeto de estudio detallado

en la segunda parte de este trabajo.

Nos encontramos pues con un problema mas politico que juridico en el que
aparece como cuestion esencial el disefio de un modelo policial acorde con la realidad
cotidiana y con el ejercicio de las funciones de seguridad por parte de todos los

cuerpos policiales, tal y como actualmente viene sucediendo.

3. LalLey Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad

Como se ha visto al analizar el contenido del articulo 104.2 CE, este articulo
remite a una Ley Organica que determine las funciones, principios basicos de
actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Este mandato
constitucional se llevé a cabo mediante la promulgacion de la Ley Organica 2/1986,
de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Con esta norma se dio
cumplimiento igualmente a las previsiones de los articulos 148.1.22% CE y 149.1.292
CE en relacion a las competencias de las CCAA en materia de coordinacion de

Policias Locales y creacion de la Policia Autondmica respectivamente.

No debe obviarse que la organizacion territorial que establece la Carta Magna
ha venido a condicionar la estructura y organizacion de los cuerpos policiales y en
palabras de FELIX CRESPO “la nueva estructura territorial del Estado iba a exigir, sin
duda, una importante reforma en la organizacion y articulacién de los cuerpos de

policia. De acuerdo con ello, y en desarrollo de los mandatos constitucionales
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contenidos en los articulos 148.1.222 y 149.1.29?%, la Ley Organica (en referencia a la

LO 2/1986), ha establecido el régimen de las Policias Autonémicas y Locales””3.

En este sentido, la LOFCS establece el esquema general del modelo policial
espanol y el régimen juridico de las FCS en su conjunto regulando tanto los cuerpos
estatales como los cuerpos policiales de las CCAA y de las Entidades Locales. Se
procede de esta manera a establecer una normativa general y omnicomprensiva’4 de
los cuerpos de seguridad en nuestro pais sin que ello implique que la citada ley agota

el marco normativo sobre la materia.

Debe sefnalarse igualmente que la LOFCS, no es ley organica en su totalidad,
sino que determinadas partes de la misma no tienen tal condicion, dado que algunos
aspectos de la Ley —especialmente los relativos al proceso de integracidén del Cuerpo
de Policia Nacional y del Cuerpo Superior de Policia en el nuevo Cuerpo Nacional de
Policia— no tienen caracter de organico lo que impone la determinacion, a través de

una disposicion final, de los preceptos que tienen ese caracter’s.

Asi, la Disposicion Final Sexta de la LOFCS establece que tienen el caracter

de Ley Organica los preceptos que se contienen en los Titulos |, Ill, IV, V y el Titulo Il,

73 Crespo Hellin, Félix. «El articulo 104 de la Constitucidn y la nueva regulacidon de la institucién policial: sus
disfuncionalidades», cit., p. 116.

74 No es infrecuente que se afirme erréneamente que la LOFCS es la ley reguladora de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado. Es, sin embargo, una ley de mas amplias miras, como impone el articulo 104.2 de la
Constitucidon y su Predmbulo asume sin reservas. En el apartado | del mismo leemos que “pretende ser
omnicomprensiva, acogiendo la problemdtica de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, de las
Comunidades Autonomas y delas Corporaciones Locales (...). El objetivo principal de la Ley se centra en el disefio
de las lineas maestras del régimen juridico de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, tanto de las dependientes del
gobierno de la Nacién, como de las Policias Autondémicas y Locales, estableciendo los principios basicos de
actuacion comunes a todos ellos y fijando sus criterios estatutarios fundamentales” (Barcelona Llop, Javier. «La
ordenacidn juridica de las Policias Locales en Espafia: una vision de conjunto». En Régimen de la Policia Local en
el Derecho Estatal y Autonomico, Coord. Barcelona Llop, Javier. Barcelona: Bosch, 2003, pp. 21-22.

7> Crespo Hellin, Félix. «El articulo 104 de la Constitucién y la nueva regulacién de la institucién policial: sus
disfuncionalidades», cit., p. 127.
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salvo los articulos 10, 11.2 a 6, 12.1, y 17 del mismo, las Disposiciones Adicionales

Segunda, Tercera y las Disposiciones Finales.

Por lo demas y en cuanto al contenido de la Ley el propio Preambulo de la
misma establece que uno de sus objetivos principales es el disefio de las lineas
maestras del régimen juridico de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en su conjunto
estableciendo los principios basicos de actuacion comunes a todos ellos?6 y fijando
sus criterios estatutarios fundamentales. Desarrolla asimismo en titulos especificos
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, las Policias de las Comunidades

Auténomas y las Policias Locales’’.

76 La LOFCS establece en su Predmbulo como objetivos fundamentales:

“a) Disefiar las lineas maestras del régimen juridico de las FCS en su conjunto, tanto de las dependientes del
Gobierno de la Nacién como de las Policias Auténomas y Locales, estableciendo los principios basicos de
actuacion comunes a todos ellos y fijando sus criterios estatutarios fundamentales.

b) Siguiendo las lineas marcadas por el Consejo de Europa y por la Asamblea General de las Naciones Unidas, se
establecen los principios basicos de actuacién como un “Cdédigo Deontoldgico” que vincula a todos los miembros
de los colectivos policiales.

c) El'inicio de una nueva etapa en la que destaque la consideracion de la Policia como un servicio publico dirigido
a la proteccién de la comunidad, mediante la defensa del ordenamiento juridico.

d) Configurar una organizacién policial, basada en criterios de profesionalidad y eficacia, atribuyendo una
especial importancia a la formaciéon permanente de los funcionarios y a la formacidn profesional de los mismos.
e) La integracion en el C.N.P. de los anteriores Cuerpos Superior de Policia y Policia Nacional, estableciendo una
estructura en cuatro Escalas.

f) La coordinacidn y cooperacion entre todas las FCS.

g) Establecer las bases para la organizacidn de Unidades de Policia Judicial.

h) Atribuir a las Policias Locales funciones de colaboracién con las FCS como policia judicial y de seguridad
ciudadana”.

77 La LOFCS consta de un Predmbulo, cinco Titulos, con un total de 54 articulos, cuatro disposiciones transitorias,
cuatro adicionales, cinco finales y una derogatoria.

El Titulo | estd dedicado a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, con tres Capitulos donde se recogen las
disposiciones generales, los principios bdsicos de actuacién y las disposiciones estatutarias comunes
respectivamente.

Bajo la rubrica “De las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado”, el Titulo Il comprende cinco Capitulos sobre
disposiciones generales, funciones, la Guardia Civil, la Policia y la organizacion de las unidades de Policia Judicial,
respectivamente.

El Titulo Ill se refiere a las Policias de las Comunidades Auténomas, con tres Capitulos sobre principios generales,
competencias de las Comunidades Auténomas y régimen estatutario de las Policias de las Comunidades
Auténomas.

El Titulo IV esta dedicado a colaboracidon y coordinacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
distinguiendo tres Capitulos, colaboracion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y los Cuerpos de
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La LO 2/1986, de 13 de marzo, supuso un cambio radical en relacién al modelo
establecido en la Espaina preconstitucional que tras la aprobacién de la Constitucion
requeria de una reforma en profundidad para adaptarse a los principios democraticos
del nuevo sistema politico y a los criterios de actuacién policial vigentes en el Derecho

Comparado.

En este sentido puede destacarse que las aportaciones fundamentales de esta

norma al modelo policial con que se cuenta en la actualidad son fundamentalmente:

1. - Los principios basicos de actuacién que han de seguir todas las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad. Los articulos de la ley recogen con gran fidelidad
los mandatos establecidos, tanto en la Declaracién sobre la Policia,
aprobada por la Resolucion 690 de la Asamblea del Consejo de Europa del
8 de mayo de 1979, como en el Cddigo de Conducta para funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley aprobado por la Asamblea de Naciones
Unidas de 17 de diciembre de 197978,

2. - El estatuto basico del Cuerpo Nacional de Policia, —creado en esta Ley a

partir de la fusion del Cuerpo Superior de Policia y la Policia Nacional—79,

Policia de las Comunidades Auténomas, adscripcion de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia a las
Comunidades Autéonomas y drganos de coordinacion.

Finalmente, el Titulo V dedicado a las Policias Locales, trata la creacion de los Cuerpos, funciones y las Juntas
Locales de Seguridad.

78 En este sentido manifiesta BARCELONA LLOP que “ninguno de los dos textos goza de la fuerza de un tratado
internacional ratificado por Espafia, pero la autoridad que les confiere su origen ha de verse reflejada en nuestra
legislacion, como asi ha sido en la practica, maxime cuando las vocaciones europeista y universal, cada una a su
modo, son objetivos confesados y banderas que en nuestro pais se enarbolan por minima que sea la ocasion que
se presente” (Barcelona Llop, Javier. «Principios bésicos de actuacidn de las Fuerzas Policiales». En Actualidad y
perspectivas del Derecho Publico a fines del siglo XX. Homenaje al profesor Garrido Falla. Madrid: Editorial
Complutense, 1992, pp. 1339-1340).

79 Sj bien la reforma policial que asume la LOFCS resuelve parcialmente el problema de la pluralidad de cuerpos
al unificar el Cuerpo Superior de Policia y la Policia Nacional, lo cual supuso un avance importante, se perdio la
oportunidad de integrar en un Unico cuerpo de caracter nacional a la Policia Nacional y a la Guardia Civil evitando
“solucionar los problemas de pluralidad de fuerzas, de coordinacion, de duplicidades en determinados servicios,
de economizaciéon de gastos y de eficacia en suma, pero pudieron mas los partidarios de mantener el actual
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y de la Guardia Civil, estableciendo los criterios para su distribucion
territorial y competencial y determinando las funciones comunes y las

ejercidas en exclusiva.

3. - Las competencias de las Policias Autondmicas, estableciendo regimenes
diferenciados para Cataluiia, Navarra y el Pais Vasco, (Disposiciones

Finales Primera, Segunda y Tercera)8o.

4. - Las competencias de las Policias Locales y su ambito territorial.

5. - La prevision de organismos de coordinacion y cooperacion entre los
diferentes niveles territoriales con competencia en la materia y asimismo
entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad existentes —Consejo de Politica
de Seguridad y Juntas de Seguridad autondmicas y Juntas de Seguridad

Locales—.

Definidos los objetivos perseguidos con la promulgacion de la LOFCS debe
destacarse la importancia de los mismos y las grandes expectativas que se
perseguian tratando de transformar el modelo de policia vigente durante la dictadura
del general Franco estableciendo unos cuerpos policiales cuyo fundamento ultimo es

la salvaguarda y defensa de los derechos y libertades de los ciudadanos.

En palabras de BARCELONA LLOP puede afirmarse que “el tiempo
transcurrido desde su aprobacion ha hecho de ella [la LOFCS] una venerable anciana
que mal puede seguir desempenando el propdsito que animé su alumbramiento: el de

ser el marco regulador del modelo policial espafiol. O, mejor dicho, mal puede cumplir

estatus militar de la Guardia Civil...” (Valriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol,
cit., p. 169).

8 En todo caso para precisar de manera concreta las competencias de las Policias Autondmicas se debera tener
en cuenta el respectivo Estatuto de Autonomia de cada CCAA.
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con ese cometido sin reformas tan profundas que alteren sustancialmente algunos de
los principios que la inspiran. Dicho sea esto sin menoscabo del debido
reconocimiento que esa Ley merece; pero hoy esta ajada, es incapaz de dar respuesta
satisfactoria a problemas cuya solucién es inaplazable y esta, en no pocos aspectos,

desconectada de la realidad policial espafola”s!.

En definitiva, sin desmerecer los logros obtenidos por la LOFCS en desarrollo
de la Constitucion no debe dejar de destacarse en esta normativa la existencia en
relacion a la situacion y evolucion de la sociedad actual de discordancias y antinomias
que deben resolverse para poder contar con un modelo de policia acorde con los
tiempos presentes, puesto que dice CRESPO HELLIN “la Ley Organica no establece
un modelo acabado, moderno y eficaz, sino que mantiene las deficiencias del que
desde hace muchos afos esta vigente en Espafa, limitandose a modificaciones e
innovaciones que, desde luego, no pueden ocultar los problemas que sigue

padeciendo este colectivo”s2,

A este respecto entiende RECASENS que “si bien la ley puede calificarse de
positiva simplemente por su promulgacion y porque llena un vacio legislativo grave,
también es cierto que desaprovecha la ocasion de establecer un modelo policial agil
y rico en su diversidad, que habria podido dar una respuesta a las necesidades de un

aparato policial descentralizado®3.

Asi en relacién al contenido material de la norma opina CRESPO HELLIN que
“en cualquier caso, esta Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, publicada en el Boletin

Oficial del Estado n°63 de 14 de marzo de 1986, a lo largo de sus 53 articulos y

81 Barcelona Llop, Javier. «La administracidn de la Seguridad ciudadana: relacién de problemas a comienzos del
siglo XXI». Revista Vasca de Administracion Publica, n? 64 (sept-dic 2002), p. 1.

82Crespo Hellin, Félix. Fuerzas y Cuerpos de la Seguridad del Estado. Valencia: Universitat de Valéncia, 1986, p.
284.

8 Recasens i Brunet, Amadeu. «Politicas de seguridad y prevencidon en el Estado Espafiol». Revista Catalana de
Seguretat Publica, 2002, p. 156.
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disposiciones subsiguientes, ha parecido mas el resultado de un consenso
previamente pactado por los grupos parlamentarios mayoritarios —socialistas y
popular—, que un verdadero cambio en la Administracion policial, como parecia

iniciarse”84.

Por tanto existen una serie de aspectos que requieren una necesaria
modificacion para un adecuado funcionamiento de un modelo policial plural como es
el espainol, cuestiones como las funciones concretas de los diferentes cuerpos de
policia, el estatuto homologado de estos funcionarios o las efectivas medidas de
coordinacion y asi pueden destacarse algunos elementos que requieren de un ajuste

a la situacion actual de nuestro pais:

1.-Una reforma adecuada de la LOFCS fusionando los cuerpos estatales en un
unico cuerpo de policia del Estado con competencias en todo el territorio nacional
sin perjuicio de las pertinentes especialidades fijando el territorio y el ambito de
competencias de las Policias Autonémicas y de las Unidades Adscritas y
ampliando el trabajo de Policias Locales a materias propias de seguridad

ciudadana en colaboracion con las Policias Autondmicas y la estatal.

2.- La modernizacion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que pasa por regular
todas las competencias en materia de seguridad y proteccion de los derechos de
los ciudadanos y por algo tan crucial e imprescindible como lograr la actuacion
coordinada del conjunto de policias (estatales, autonémicas, adscritas y locales),
como piezas del puzle de la seguridad en el que en ocasiones se comparten y

solapan competencias atribuidas a diferentes cuerpos sobre el mismo territorio.

3.- El disefio e implantacion de un sistema informatico operativo conjunto de las

Policias Autondémicas, adscritas y Locales y la policia del Estado que garantice la

84 Crespo Hellin, Félix. Aspectos constitucionales de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, cit., p. 608.
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gestion de toda la informacion policial operativa y un sistema centralizado de

denuncias y atestados.

4.- Una formacién basica comun de todos los miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad homologandose al menos parcialmente los requisitos de acceso y el
temario de estudio para una minima homogeneizacion de unos cuerpos cuyas

funciones estan intimamente vinculadas.

5.- El establecimiento de la Policia Local como un pilar basico de la seguridad
como la fuerza policial sobre el terreno mas cercana al ciudadano y por tanto mejor
conocedora de la situacion y problematica de los ciudadanos sin perjuicio de un
desarrollo armonico de las mismas suprimiendo las Policias Locales inviables o

creando cuerpos de caracter supramunicipals®.

En relaciéon a la Policia Local resulta destacable expresar tal y como entiende
GIL SACRISTAN que “las expectativas creadas por la evolucién de la seguridad en
los Ayuntamientos no se ve correspondida por el tratamiento que les da la Ley de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y cuando se publica es un verdadero jarro de agua
fria a las aspiraciones municipales frustrando, en parte, dichas expectativas. Sin
embargo esta ley, que no responde a lo que muchos esperaban de ella, da una serie
de pasos hacia adelante y supone, entre otros logros positivos, el reconocimiento de
los cuerpos de seguridad municipal como integrantes de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad en contra de lo que habia contemplado la anterior Ley de Policia que les

contemplaba como meros auxiliares de estosss.

Esta circunstancia en relacion a las Policias Locales y el tiempo transcurrido

desde la aprobacién de la LOFCS hasta la actualidad han provocado que haya una

85 La cuestidn de la repercusion de la Policia Local en el nuevo modelo policial que se propone asi como su
evolucion y estatus normativo, se tratara detalladamente en el apartado especifico correspondiente.

8 Gil Sacristan, Estanislao. Los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad de las Entidades Locales. Madrid: Universidad
Complutense de Madrid. Facultad de Derecho. Departamento de Derecho Administrativo, 2004, pp. 273-274.
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evidente discordancia entre su regulacion y la transformacion producida en la
sociedad y el modelo policial con el que la misma cuenta hoy en dia evidenciandose
la necesidad de una reforma del sistema que ponga en sintonia sus disposiciones

normativas y la realidad social.

4, Los Estatutos de Autonomia de las diferentes Comunidades

Autéonomas

Dando un paso mas en el complejo entramado normativo del modelo policial
espanol debe sefalarse que el articulo 149.1.292 CE preceptua que el Estado tiene
competencia exclusiva sobre la seguridad publica sin perjuicio de la posibilidad de
creacion de policias por las Comunidades Autonomas en la forma que se establezca

en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una Ley Organica.

Esta ley organica es la anteriormente detallada LO 2/1986, de 13 de marzo, la
cual no establece un tratamiento uniforme a las diferentes CCAA y remite por tanto a
su norma fundamental, los Estatutos de Autonomia. Asi en relacion a las Policias

Autonomicas, la LOFCS distingue varios supuestos:

En primer lugar se deben destacar los casos paradigmaticos de mayor
desarrollo de la materia que han sido las CCAA del Pais Vasco, Catalufia y Navarra,
respecto a las cuales las Disposiciones Finales Primera, Segunda y Tercera

determinan basicamente la inaplicacion de la ley a las policias de estas Comunidades
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Autonomas con la excepcion de los principios basicos de actuacion y las disposiciones

estatutarias comunes.87

Tanto Catalufia como el Pais Vasco con caracter previo a la aprobaciéon de la
LOFCS habian puesto en funcionamiento sus propias Policias Autondmicas en base
a lo dispuesto en sus propios Estatutos (Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre,
de Estatuto de Autonomia de Catalufa y Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre,

de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco) y lo cual hacia muy dificil tanto por

8  Disposicién Final Primera LOFCS (relativa a la Policia Autondémica del Pais Vasco)

“1. Lo dispuesto en la presente Ley no serd de aplicacién a la competencia que el articulo 17 del Estatuto de
Autonomia atribuye a las instituciones del Pais Vasco en materia de régimen de la Policia Auténoma, para la
proteccién de las personas y bienes y el mantenimiento del orden publico dentro del territorio auténomo, que
seguira regulandose por dicho Estatuto en la forma en que se determina por el mismo.2. No obstante lo
establecido en el niumero anterior, los articulos 5, 6, 7 y 8 que contienen los principios basicos de actuacion, y
las disposiciones estatutarias comunes, por su caracter general, se aplicaran al régimen de la Policia Auténoma
del Pais Vasco.3. La coordinacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y la Policia Auténoma en
el territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se realizard por la Junta de Seguridad, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 17 y la disposicion transitoria cuarta del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco”.

Disposicion ~ Final ~ Segunda  LOFCS (relativa a la  Policia  Autondmica de  Catalufia).
“1. La Policia Auténoma de Cataluiia se rige por su Estatuto de Autonomia y normas que lo desarrollen, respecto
a las que la presente Ley tendrad caracter supletorio, de conformidad con el articulo 13.1 de aquél.
2. No obstante lo establecido en el nimero anterior, por su caracter general, seran de aplicacién directa al
régimen de la Policia Auténoma de Catalufia, los articulos 5, 6, 7 y 8 de esta Ley, y, en virtud de lo dispuesto
respectivamente en los apartados 2 c), 7 y 4, del articulo 13 del Estatuto de Catalufia, los articulos 38, 43 y 46 de
la misma.3. La coordinacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y la Policia Auténoma en el
territorio de la Comunidad Autéonoma de Cataluia se realizara por la Junta de Seguridad, de acuerdo con lo
dispuesto en los apartados 6 y 7 del articulo 13 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia”.

Disposicion Final Tercera (relativa a la Policia Foral de Navarra)“1. La Policia Foral de Navarra se regird por la Ley
Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, y normas
que la desarrollan, respecto de las que la presente Ley tendrd cardcter supletorio.
2. No obstante lo establecido en el nimero anterior, por su caracter general, seran de aplicacién directa al
régimen de la Policia Foral, los articulos 5, 6, 7, 8, 43 y 46 de esta Ley, sin perjuicio de las competencias que
corresponden a Navarra en materia de regulacién del régimen de policia, en virtud de la Ley Orgénica 13/1982,
de 10 de agosto; asimismo, y de conformidad con el articulo 51.2 de la citada Ley Organica, podran aplicarse los
articulos 38 y 39 de esta Ley si asi se establece en la normativa propia de la Comunidad Foral de Navarra.
3. La coordinacién entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y la Policia Foral de Navarra se realizara
por la Junta de Seguridad, de acuerdo con lo previsto por el articulo 51.2 de la Ley Orgdnica de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral”.
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razones politicas como juridicas obviar dicha realidad. En relacion a Navarra que no
contaba con Policia Autondmica con caracter previo a la LOFCS la situacion se
justifica por la tradicion histérica en materia de seguridad y policia y su tradicion foral
(Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del

Régimen Foral de Navarra).

En segundo lugar habia varias CCAA que a la entrada en vigor de la LOFCS
ya preveian en sus respectivos Estatutos la posibilidad de la existencia de Policia
Autondémica siendo los casos de Galicia® (Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, de
Estatuto de Autonomia para Galicia), Andalucia®® (Ley Organica 6/1981, de 30 de
diciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia), Canarias® (Ley Organica
10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias) y Comunidad
Valenciana®! (Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana). Respecto a estas la ley prevé que mientras no se creen las

funciones asignadas puedan ser ejercidas por unidades adscritas de la Policia

8 |a Policia de Galicia es un instituto armado de naturaleza civil, con estructura y organizacién
jerarquizada, que se constituye organicamente como un cuerpo Unico y que se rige, sin perjuicio de lo

establecido en la normativa basica reguladora de las fuerzas y cuerpos de seguridad, por lo dispuesto en la Ley
8/2007, de 13 de junio, de Policia de Galicia y, supletoriamente, en la Ley 2/2015, de 29 de abril, del empleo
publico de Galicia.

89 La Unidad de Policia de la Comunidad Auténoma de Andalucia, también llamada Policia Autonémica de
Andalucia o Unidad del Cuerpo Nacional de Policia adscrita a la Comunidad Auténoma de Andalucia, es una
unidad de la Policia Nacional de Espafia, dependiente organicamente del Ministerio del Interior de Espafia, a
través de la Direccion General de la Policia y, de manera funcional, de la Consejeria de Gobernacién de la Junta
de Andalucia. No es por lo tanto una Policia Autondmica tal como son los casos de los Mozos de Escuadra, la
Ertzaintza, la Policia Foral de Navarra o la Policia Canaria.

%0 El Cuerpo General de la Policia Canaria (CGPC), denominado oficialmente como Policia Canaria, fue creado en
2001, esta policia integral autonédmica esta compuesta por el Cuerpo General de Policia Canaria y por los cuerpos
de las policias locales de los 88 municipios canarios. La Ley 2/2008, de 28 de mayo, del Cuerpo General de la
Policia Canaria tiene por objeto la creacién del Cuerpo General de la Policia Canaria como policia dependiente
de la Comunidad Autéonoma de Canarias y la regulacién de su régimen juridico en el marco del Estatuto de
Autonomia de Canarias (Ley Orgénica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias) y de la
Ley 9/2007, de 13 de abril, del Sistema Canario de Seguridad y Emergencias.

% La Policia de la Generalidad (en valenciano y oficialmente Policia de la Generalitat), también llamada como la
Unidad del Cuerpo Nacional de Policia adscrita a la Comunidad Autéonoma de la Comunidad Valenciana o
simplemente Policia Autondmica Valenciana es una unidad de Policia Autondmica que pertenece organicamente
al Cuerpo Nacional de Policia de Espafia y que esta asignada funcionalmente a la Comunidad Valenciana, por lo
gue no es un cuerpo de policia autbnomo como son los casos de los Mozos de Escuadra, la Ertzaintza, la Policia
Foral de Navarra o la Policia Canaria.
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Nacional dependientes organicamente del Ministerio del Interior y funcionalmente de
las CCAA.92

Respecto las demas CCAA sus Estatutos de Autonomia no preveian la
creacion de Policia Autondmica aunque la LOFCS permite el ejercicio de las funciones
establecidas en el articulo 148.1.22% CE mediante acuerdos de cooperacién con el
Estado.9 Sobre estas CCAA, las eventuales reformas estatutarias podrian dar lugar
a que en la respectiva CCAA se contemple la existencia de Policias Autondmicas
siempre en el marco de lo dispuesto en la Constitucion y la LOFCS, y por esta via, lo
contemplan Aragon (Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragon) y Asturias (Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de

Estatuto de Autonomia para Asturias).

Las Comunidades Auténomas que ni tienen una policia independiente, ni
poseen unidades adscritas del Cuerpo Nacional de Policia dependen de forma directa
de éste para las tareas que en las otras Comunidades realiza la Policia Autonémica.
Estas Comunidades son Baleares, Cantabria, Castilla y Le6n, Castilla-La Mancha,
Extremadura, Comunidad de Madrid, Regién de Murcia y La Rioja. También las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla dependen directamente del Cuerpo Nacional

de Policia.

Existe, pues, en este punto, una situacion contingente y variable a la que se
anade la posibilidad de que los Estatutos de las diferentes CCAA que no contemplan

la existencia de Policia Autondmica a través de la reforma de aquellos asi lo

92 Dispone el articulo 37 en su apartado 1 que “las Comunidades Auténomas en cuyos Estatutos esté previsto
podran crear Cuerpos de Policia para el ejercicio de las funciones de vigilancia y proteccion a que se refiere el
articulo 148.1.222 de la Constitucién y las demas que le atribuye la presente Ley”. Por su parte el apartado 2
establece que “las Comunidades Autdnomas que no hicieran uso de la posibilidad prevista en el apartado
anterior podran ejercer las funciones enunciadas en el articulo 148.1.222 de la Constitucion, de conformidad con
los articulos 39y 47 de esta Ley”.

93 El articulo 37 LOFCS en su apartado 3 establece que “las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos no prevean
la creacién de cuerpos de policia también podran ejercer las funciones de vigilancia y proteccion a que se refiere
el articulo 148.1.222 de la Constitucién mediante la firma de acuerdos de cooperacion especifica con el Estado”.
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determinen. A ello debe afadirse que la prevision estatutaria en las CCAA que no
cuenta con Policia Autondmica plenamente desarrollada se lleve a cabo de manera

efectiva o se limite a la actuacion a través de unidades adscritas de la Policia Nacional.

En este sentido, manifiesta BARCELONA LLOP que “aunque desconocemos
el numero de cuerpos autondmicos que existiran en el futuro, hay que prever que un
cierto numero de ellos puedan crearse. Desde luego, no seria raro que las cuatro
Comunidades Auténomas que desde la primera version de los Estatutos han
contemplado la posibilidad de crear policias propias acabaran materializandola tarde
o temprano. Y no cabe rechazar de plano que, al calor de las reformas estatutarias
previstas o anunciadas, otras hagan lo mismo. Por lo tanto, y al menos como hipoétesis
de trabajo, es necesario contar con el nivel autonémico. Y preciso que me refiero
ahora a las CCAA distintas de las tres que ya disponen de cuerpos de policia, que

ocupan un espacio propio dentro del modelo.%4

D. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

La actual estructura del modelo policial espanol, en atencion al contenido de la

LOFCS,® descansa materialmente sobre cuatro colectivos policiales:

- La Policia Nacional y la Guardia Civil: Titulo I, articulos 9 a 36.
- Las Policias de las CCAA: Titulo Ill, articulos 37 a 44.

9 Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles reformas, cit., p. 34.

% Establece el articulo 2 de la LO 2/1986, de 13 de Marzo que “son Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:
a) Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del Gobierno de la Nacidn.
b) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Comunidades Auténomas.
c) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Corporaciones Locales.”
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- Las Policias Locales: Titulo V, articulos 51 a 54.

De esta manera procede analizar pormenorizadamente cada uno de estos cuerpos
para asi tener una vision global del conjunto y al mismo tiempo examinar siquiera
brevemente sus particularidades. No obstante hay que sefnalar a la hora de abordar
el marco competencial de cada cuerpo y su distribucion de funciones que no es
posible tratarlos como compartimentos estancos o como organismos con un abanico
de funciones preciso y delimitado por cuanto son inevitables las concurrencias de los

mismos en ambitos competenciales concretos.

Esta circunstancia ya fue tenida en cuenta en el propio Preambulo de la LOFCS
en el que el legislador entiende que las competencias policiales no pueden parcelarse
de manera efectiva y divisible sino que existe una pluralidad de cuerpos con funciones

muy similares cuando no concurrentes.9%

Partiendo del contenido del articulo 104.1 CE que establece que las funciones de
los cuerpos de seguridad seran proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades
y garantizar la seguridad ciudadana, es necesaria una labor de concrecién entre los
diferentes cuerpos existentes y ello es lo que hace la LOFCS después de especificar
que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad son las dependientes del Estado, de las

Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales.

En un modelo como el espafiol caracterizado por una visible pluralidad de fuerzas
de seguridad resulta necesario distribuir de la manera mas eficaz posible las
competencias en la materia no solo para evitar distorsiones y duplicidades del sistema

sino también para lograr la maxima eficacia y eficiencia posible en la prestacion del

% En este sentido establece el Predmbulo de la LOFCS cuando se refiere a la seguridad publica que “...constituye
una competencia dificil de parcelar, toda vez que no permite delimitaciones o definiciones, con el rigor y
precision admisibles en otras materias. Ello es asi porque las normas ordenadoras de la seguridad publica no
contemplan realidades fisicas tangibles [...}".
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servicio, objetivo que no se alcanzaria en el caso de no distribuirse detalladamente

los criterios de actuacion.

Esta distribucion, aun asi, no impedira sin embargo conflictos en sus actuaciones
profesionales, como sefiala BARCELONA LLOP, quien entiende que debe producirse
una efectiva distribucion territorial y funcional de competencias entre los diferentes
cuerpos policiales, y, ni aun asi, sera posible evitar los conflictos intercuerpos o roces
funcionales, y de este modo afirma que “los modelos policiales complejos o plurales,
y el espanol sin duda alguna lo es, deben articularse en torno a un dato esencial.
Como es preciso repartir funciones y competencias entre varias organizaciones
policiales, el legislador ha de esmerarse en dejar muy claro quién puede hacer qué y
doénde. Salvemos las acciones que demanda la urgencia o impone la llamada
“dedicacién profesional” que obliga a todos los policias a intervenir en cualquier tiempo
y lugar, estén o no de servicio, en defensa de la ley y de la seguridad ciudadana
(articulo 5.4 LOFCS), y pensemos en las intervenciones ordinarias. Si las leyes no
pueden evitar ocasionales colisiones entre cuerpos policiales que obedecen a razones
diversas, a veces quiza auténticamente patolégicas —busqueda de protagonismo y
de reconocimiento, recelos corporativos o ignorancia consciente del marco
normativo— si deben hacer lo posible por no crear espacios de confluencia que al
final se convierten en una suerte de no man's land en la que diversos cuerpos de
policia se consideran legitimados para intervenir ordinariamente y con preferencia
sobre todos los demas. He ahi una fuente de conflictos, y cuando surgen conflictos
competenciales entre las fuerzas de policia, la eficacia administrativa puede padecer;

pero, aunque no lo haga, sufre, y mucho, la buena imagen social de la policia™.

Partiendo de lo expuesto, y con la finalidad de llevar a cabo un analisis
sistematico de la organizacién y funciones de las distintas policias que integran las

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se procedera a analizar primeramente a las FCSE

7 Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles reformas, cit., pp. 21-22.
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para a continuacion tratar las Policias Autondmicas en su conjunto y finalizar con el
estudio de las Policias Locales desde una perspectiva general en la medida que el
objeto principal del trabajo es, tras el estudio del modelo policial desarrollar un analisis
organizativo y normativo de estas ultimas para concluir si son necesarias y en qué

medida modificaciones legales de su régimen juridico.

Junto al estudio de los cuerpos policiales existentes en nuestro pais se hara
especial mencidon de dos supuestos concretos que requieren ciertas precisiones, por
una parte, el servicio de Policia Judicial, establecido no como un cuerpo policial en si
mismo sino como una funcion a ejercer por los miembros de los diferentes cuerpos
policiales en los términos previstos legalmente, y por otro lado el Servicio de Vigilancia
Aduanera que sin estar configurado como un cuerpo policial comparte muchas
caracteristicas con los mismos y un amplio sector doctrinal aboga por su insercion en

el modelo policial.

Finalmente también se hara alguna referencia a la Seguridad Privada que
actuando siempre con caracter colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
en muchas ocasiones sus actuaciones contribuyen muy positivamente en la

salvaguarda de los derechos y libertades de los ciudadanos.

En el contexto de todo este complejo sistema policial se destacara el conjunto
de medidas establecidas por la LOFCS en materia de coordinacion de los cuerpos
policiales en la medida en que sin una adecuada prevision del ejercicio de sus
funciones y una apropiada armonia entre los diferentes cuerpos dificilmente podra
hablarse del cumplimiento de las funciones policiales con criterios de eficiencia y

eficacia.
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1. Los Cuerpos estatales

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado son los institutos armados
dependientes del Gobierno de la Nacion encargados del mantenimiento del orden y
la seguridad ciudadana asi como de la prevencion e investigacion del delito y que
segun el articulo 2 LOFCS integran las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad junto a las

Policias de las Comunidades Autonomas y las de las Entidades Locales.

En relacion a ello, y segun dispone el articulo 9 de la misma ley, las fuerzas
estatales no se configuran como un cuerpo unico con competencia en todo el territorio
nacional sino que son dos cuerpos diferenciados en cuanto a criterios de caracter
territorial y material, cuestion largamente discutida por la doctrina y que no tiene en la
actualidad mas soporte argumental que el desarrollo histérico del modelo policial en

nuestro pais®.

Dispone el mencionado articulo 9 que “las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del

Estado ejercen sus funciones en todo el territorio nacional y estan integradas por:

a) El Cuerpo Nacional de Policia, que es un Instituto Armado de naturaleza

civil, dependiente del Ministro del Interior.

% Tanto la Asociacién Unificada de la Guardia Civil como el Sindicato Unificado de Policia estdn convencidos de
que el actual modelo policial no funciona, esta lleno de duplicidades, no es eficaz, y seria mucho menos costoso
y mas eficiente unificar el Cuerpo Nacional de Policia y la Guardia Civil. Se argumenta para ello que “nadie es
capaz de dar ni una sola explicacion de por qué, en pleno siglo XXI, Valdepefias, Gandia y Aranjuez tienen un tipo
de Policia y Tomelloso, Cullera y Majadahonda tienen otro muy diferente”, y entienden que “un solo cuerpo de
policia estatal seria menos costoso para el Estado y, por lo tanto, para los ciudadanos.

Ademas, un Unico cuerpo, por razones obvias, actuaria de forma mas coordinada y eficaz, prestando mejor
servicio a la sociedad. Hay que destacar que en la actualidad existen duplicidades de drganos y servicios en
ambos cuerpos estatales (servicios de policia judicial; servicios de informacidn y antiterrorismo; servicios de
formaciéon y perfeccionamiento...) cuya unificacidon provocaria un ahorro considerable”. [En
http://politica.elpais.com/politica/2013/01/23/actualidad/1358968188_372192.html]. (ultimo acceso: 17 de
agosto de 2015).
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b) La Guardia Civil, que es un Instituto Armado de naturaleza militar,
dependiente del Ministro del Interior, en el desempefio de las funciones que esta Ley
le atribuye, y del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las misiones de caracter
militar que éste o el Gobierno le encomienden. En tiempo de guerra y durante el

estado de sitio, dependera exclusivamente del Ministro de Defensa”.

Al hilo de las competencias de las FCS en general el articulo 104 de la Carta
Magna establece que les corresponde a todos ellos proteger el libre ejercicio de los
derechos fundamentales y las libertades publicas y garantizar la seguridad ciudadana,
mision que también se expresa en idénticos términos en el articulo 11 LOFCS en
relacion a los cuerpos estatales manifestando que “las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado tienen como mision proteger el libre ejercicio de los derechos y

libertades y garantizar la Seguridad ciudadana”.

Para distribuir las funciones de los cuerpos de ambito estatal la LOFCS utiliza
tres criterios diferentes e intimamente relacionados que han resultado dificiles de
articular en la actividad cotidiana de los referidos cuerpos dando lugar a duplicidad de

actuaciones y un mal aprovechamiento de medios humanos y materiales.

Estos criterios de distribucion son:

1.- En primer lugar se establecen un conjunto de funciones comunes que
podrian entenderse como las funciones tradicionales que corresponden a un cuerpo
de policia por su propia configuracidn como tal, es decir, prevencion y seguridad

ciudadana, investigacion de delitos, funciones asistenciales, etc.

2.- Un criterio territorial que distribuye estas competencias genéricas del primer

grupo ateniendo a ambitos territoriales concretos y determinados.

3.- Un criterio de atribucién material adjudicando a cada uno de los dos cuerpos
competencias concretas que, a priori, son desempenadas unicamente por aquel que
las tiene atribuidas.
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Cuando la LOFCS procede a delimitar el ambito competencial de los cuerpos
estatales el articulo 11 establece las funciones que se asignan a ambos
atribuyéndoles las competencias propias de todo cuerpo policial como la seguridad
ciudadana o la prevencion e investigacion de delitos y detalla pormenorizadamente
como se articula esta distribuciéon especificando que les corresponde a ambos

cuerpos estatales el ejercicio de las siguientes funciones:

a) Velar por el cumplimiento de las Leyes y disposiciones generales,
ejecutando las ordenes que reciban de las Autoridades, en el ambito de sus

respectivas competencias.

b) Auxiliar y proteger a las personas y asegurar la conservacion y custodia de

los bienes que se encuentren en situacion de peligro por cualquier causa.

c) Vigilar y proteger los edificios e instalaciones publicos que lo requieran.

d) Velar por la proteccion y seguridad de altas personalidades.

e) Mantener y restablecer, en su caso, el orden y la seguridad ciudadana.

f) Prevenir la comision de actos delictivos.

g) Investigar los delitos para descubrir y detener a los presuntos culpables,
asegurar los instrumentos, efectos y pruebas del delito, poniéndolos a disposicion del

Juez o Tribunal competente, y elaborar los informes técnicos y periciales procedentes.

h) Captar, recibir y analizar cuantos datos tengan interés para el orden y la
seguridad publica, y estudiar, planificar y ejecutar los métodos y técnicas de

prevencion de la delincuencia.

i) Colaborar con los Servicios de Proteccion Civil en los casos de grave riesgo,
catastrofe o calamidad publica, en los términos que se establezcan en la legislacion
de Proteccion Civil”.
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Estas competencias son atribuidas de manera indistinta a ambos cuerpos de
modo que el conocimiento de los asuntos con caracter particular se establece en
atencion a un criterio de caracter territorial y asi en el apartado 2 del referido articulo

11 se dispone que:

“a) Corresponde al Cuerpo Nacional de Policia ejercitar dichas funciones en
las capitales de provincia y en los términos municipales y nucleos urbanos que el

Gobierno determine.

b) La Guardia Civil las ejercera en el resto del territorio nacional y su mar

territorial”.

No se trata, por lo tanto, de que uno u otro cuerpo de seguridad deba investigar
los delitos de forma indistinta o incluso solapada sino de que cada uno de ellos debe
tener determinada con precision su competencia territorial de actuacién. En este
sentido la Audiencia Provincial de Castellon consideré en relacion a un asunto policial
en que la demandante pretendia la actuacion de la Policia Nacional que “el
desempeiio de las funciones de Policia Judicial en el lugar de los hechos correspondia
al Puesto de la Guardia Civil de la localidad por lo que no procedia que reclamara la
presencia de los agentes de la Policia Nacional de los que no constaba que tuvieran

dependencias en la localidad™®.

En este aspecto el Preambulo de la LOFCS determina que “en cuanto a la
distribucion de las funciones atribuidas a la Administracion del Estado, la Ley sigue
los precedentes existentes que deslindaban expresamente las correspondientes a los
diversos Cuerpos de Seguridad del Estado, si bien en casos excepcionales, al objeto

de conseguir la 6ptima utilizacién de los medios disponibles y la racional distribucion

9 SAP Castellén ndm. 11/2009 (Seccién 32), de 13 de enero, recurso de apelacién nim. 488/2008, comentada
por Gomara Hernandez, José Luis, y Agorreta Ruiz, David. Prontuario de Seguridad publica e Intervencion Policial.
42 edicion. Pamplona: DAPP, 2011, p. 104, num. marginal 240.
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de efectivos, se adoptan las previsiones necesarias para que cualquiera de dichos
Cuerpos pueda asumir en zonas o nucleos determinados todas o algunas de las

funciones asignadas al otro Cuerpo”.

Con este criterio establecido en los apartados 2 a 6 del articulo 11 —a los que
se hara referencia cuando se estudie el sentido de la existencia de dos cuerpos
estatales— se difumina en gran medida esta distribucion de competencias de caracter
territorial dado que se permite que todo este sistema quede excepcionado, entre otros
supuestos, por la potestad de investigacion de la Policia Nacional en todo el territorio
nacional o de la Guardia Civil cuando lo considere preciso para el desarrollo de sus

competencias00,

Ademas de este criterio territorial se establece también un criterio material de
distribucion de competencias basado en el principio de especialidad, es decir, el
cuerpo competente para las materias relacionadas conocera en todo el territorio
nacional con independencia y preferencia sobre el criterio territorial. En este sentido,

y, siempre segun preceptua el articulo 12 LOFCS

“A) Seran ejercidas por el Cuerpo Nacional de Policia:
a) La expedicion del documento nacional de identidad y de los pasaportes.
b) El control de entrada y salida del territorio nacional de espafoles y
extranjeros.
c) Las previstas en la legislacion sobre extranjeria, refugio y asilo,

extradicion, expulsion, emigracion e inmigracion.

100 F| articulo 11.3 LOFCS dispone que “no obstante lo dispuesto en el apartado anterior, los miembros del Cuerpo
Nacional de Policia podran ejercer las funciones de investigacion y las de coordinacidn de los datos a que se
refieren los apartados g) y h) del nimero 1 de este articulo, en todo el territorio nacional. (Investigacién de los
delitos). La Guardia Civil, para el desempefio de sus competencias propias, podrd asimismo realizar las
investigaciones procedentes en todo el territorio nacional, cuando ello fuere preciso. En todo caso de actuacién
fuera de su ambito territorial, los miembros de cada Cuerpo deberan dar cuenta al otro de las mismas”.
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d) La vigilancia e inspeccion del cumplimiento de la normativa en materia
de juego.

e) La investigacion y persecucion de los delitos relacionados con la droga.

f) Colaborar y prestar auxilio a las policias de otros paises, conforme a lo
establecido en los Tratados o Acuerdos Internacionales sobre las Leyes, bajo la
superior direccién del Ministro del Interior.

g) El control de las entidades y servicios privados de seguridad, vigilancia
e investigacion, de su personal, medios y actuaciones.

h) Aquellas otras que le atribuya la legislacion vigente.

B) Seran ejercidas por la Guardia Civil:

a) Las derivadas de la legislacion vigente sobre armas y explosivos.

b) El resguardo fiscal del Estado y las actuaciones encaminadas a evitar
y perseguir el contrabando.

c) La vigilancia del trafico, transito y transporte en las vias publicas
interurbanas.

d) La custodia de vias de comunicacion terrestre, costas, fronteras,
puertos, aeropuertos y centros e instalaciones que por su interés lo requieran.

e) Velar por el cumplimiento de las disposiciones que tiendan a la
conservacion de la naturaleza y medio ambiente, de los recursos hidraulicos, asi como
de la riqueza cinegética, piscicola, forestal y de cualquier otra indole relacionada con
la naturaleza.

f) La conduccion interurbana de presos y detenidos.

g) Aquellas otras que le atribuye la legislacion vigente”.

Nos encontramos pues en la LOFCS ante un complejo panorama de actuacién

y de distribucion efectiva de funciones de estos cuerpos al que ademas se deben
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afiadir las competencias y ambitos de actuacion de las Policias Autondmicas vy

Locales lo que aun dificulta mas la claridad del modelo policial espafiol'01.

Subraya BARCELONA LLOP que “en este sentido, destaca la compleja
divisoria competencial y territorial de funciones entre el Cuerpo Nacional de Policia y
la Guardia Civil. Es cierto que se impone la obligacion de coordinacidn reciproca, pero
no lo es menos que los conflictos parecen inevitables, con el consiguiente demerito
para el adecuado cumplimiento de aquellas. El articulo 11.5 prevé un cauce de
resolucion de conflictos, lo que prueba que el legislador es consciente de las
dificultades que puede originar el modelo funcional establecido. Teniendo en cuenta,
ademas, las interconexiones que hoy ofrecen numerosas formas de criminalidad, no
es facil saber qué cuerpo es competente en ciertos casos. Sin pretender ofrecer
alternativas, quede constancia aqui de una cuestién problematica cuya resolucion no

parece muy sencilla, al menos por el momento”102,

El propio legislador era consciente durante los trabajos de preparacion de la
ley de que parcelar las esferas competenciales de diferentes cuerpos policiales
actuando sobre un mismo territorio era una tarea extraordinariamente compleja en la
medida en que las funciones que desarrollan las diferentes policias no son
independientes e inconexas sino complementarias entre si. El Preambulo de la ley
consciente de esta problematica afirma que “la seguridad publica constituye una
competencia dificil de parcelar, toda vez que no permite delimitaciones o definiciones
con el rigor y precision admisibles en otras materias. Ello es asi porque las normas

ordenadoras de la Seguridad Publica no contemplan realidades fisicas tangibles, sino

101 5f que se consigue el objetivo de dar una panoradmica general y planificadora en un solo texto de los aspectos
fundamentales que afectaban a los cuerpos policiales, si bien estas previsiones hay que ponerlas en relacién con
las Leyes de Policia de las Comunidades Auténomas, alli donde existan, y con las leyes de coordinacién de las
Policias Locales, que practicamente todas las CCAA se han apresurado a elaborar. (Valriberas Sanz, Angel. Cuerpo
Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol, cit., p. 167)

102 Barcelona Llop, Javier. «Sobre las funciones y organizaciéon de las Fuerzas de Seguridad: presupuestos
constitucionales, problematica juridica y soluciones, cit., 1991, p. 31.
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eventos meramente previstos para el futuro, respecto a los cuales se ignora el
momento, el lugar, la importancia y, en general, las circunstancias y condiciones de
aparicion. Hay que tener en cuenta la ocupacion por parte de la seguridad publica de
un terreno de encuentro de las esferas de competencia de todas las Administraciones
Publicas y las matizaciones y condicionamientos con que la configura el texto
constitucional, lo que hace de ella una de las materias compartibles por todos los

poderes publicos si bien con estatutos y papeles bien diferenciados”.

A lo dicho habria que anadir que atribuir a cada uno de estos cuerpos funciones
especificas en todo el territorio nacional, en los términos expresados en el articulo 12,
conlleva la necesidad de que en las capitales de provincia o nucleos poblacionales
importantes coexistan las instalaciones propias de la Policia Nacional con otras de la
Guardia Civil lo que provoca en una misma localidad la existencia de dos cuerpos
policiales con el consiguiente aumento de medios materiales y humanos y posible

duplicidad de actuaciones, a veces, por el celo profesional de cada cuerpo.

Dada cuenta de la distribucion de competencial establecida y concretada las
funciones comunes y especificas en los términos de la LOFCS, con la problematica
que de ello se deriva, resulta procedente examinar cada uno de estos cuerpos
individualmente para destacar sus notas definitorias y establecer las diferencias

basicas que los distinguen e individualizan.

Sin embargo no se va a analizar la distribucion interna de cada cuerpo y los
niveles de mando existentes u otras cuestiones organizativas de cada uno de ellos
por tratarse de una cuestién de ordenacion policial que no afecta al fondo de este
trabajo, tampoco se abordaran las funciones de cada uno que ya han sido objeto de

estudio al tratar en este punto las mismas.
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a) EIl Cuerpo Nacional de Policia

El actual Cuerpo Nacional de Policia es fruto de la modificacion legal
introducida por la LOFCS consistente en la integraciéon en un solo cuerpo de los
antiguos Cuerpo de Policia Nacional y Cuerpo Superior de Policia, regulando la
propia Ley su régimen estatutario.’0 El cuerpo resultante de este proceso de
integracion supuso que en una sola organizacion se integraran los medios materiales
y personales de ambos solucionando no solo problemas de coordinacion y eficacia
sino también de instalaciones y gestiones burocraticas en la medida de que se trataba
de dos cuerpos diferentes con una estructura completa y organizada en cada uno de

ellos.

Con la integracion también se eliminaba la diferenciacion existente en cuanto
a la atribucion de las funciones policiales —hasta entonces el Cuerpo Superior de
Policia realizaba labores de investigacion e informacion y el Cuerpo de Policia
Nacional las labores ordinarias de proteccion de la seguridad ciudadana— de modo
que con el nuevo cuerpo se produce una atribucion genérica de funciones que se

concretara segun el puesto y escalafén de cada funcionario en concreto.

El Cuerpo Nacional de Policia adopta una estructura mas logica y racional y su
creacion ha supuesto la eliminacion de duplicidades absurdas imbricando en una

unica organizacion dos grupos de funcionarios policiales que realizaban cometidos

103 E| Cuerpo Superior de Policia de naturaleza civil y dependiente del Ministerio del Interior era mucho menos
numeroso que la Policia Nacional y tenia encomendada la direccién y coordinacion de los servicios policiales,
mientras el Cuerpo de Policia Nacional mucho mas numeroso, tenia naturaleza militar aunque no se integraba
en las FFAA y dependia también del Ministerio del Interior teniendo bdsicamente funciones propiamente
policiales y de mantenimiento del orden publico.
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interconectados y complementarios, por mor de las especiales circunstancias, y que

no siempre desarrollaban su labor con la debida coordinacién.104

El Cuerpo Nacional de Policia es un instituto armado de naturaleza civil
dependiente del Ministerio del Interior [articulo 9 a).LOFCS] Con esta afirmacion el
CNP se configura como un cuerpo civil y por tanto integrado en la Administracion civil
sin perjuicio de ciertas peculiaridades en materia de asociacion sindical y régimen
disciplinario. Consecuencia de ello sera que el régimen estatutario del Cuerpo
Nacional de Policia se ajustara a las previsiones de la LOFCS y a las disposiciones
que la desarrollen pero teniendo como derecho supletorio la legislacion vigente

referida a los funcionarios de la Administracion Civil del Estado (articulo 16.2).

No hay duda de que la dependencia organica del Cuerpo Nacional de Policia,
lo es respecto al Gobierno de la Nacion (articulo 104 CE) y especialmente del
Ministerio del Interior [articulo 9 a) LOFCS], el cual la ejercera a través de la Secretaria
de Estado de Seguridad, siempre bajo la autoridad inmediata del Ministerio del Interior
(articulo 10.2 LOFCS), correspondiendo al Director General de la Policia el mando

directo del Cuerpo Nacional de Policia.105

104 valriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol, cit., p. 230.

105 E| Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, por el que se desarrolla la estructura orgénica basica del
Ministerio del Interior establece en su articulo 1 que al Ministerio del Interior le corresponde la preparacion y
ejecucion de la politica del Gobierno en relacién con la administracién general de la seguridad ciudadana; la
promocion de las condiciones para el ejercicio de los derechos fundamentales, especialmente en relacion con la
libertad y seguridad personal, en los términos establecidos en la Constitucién Espafiola y en las leyes que los
desarrollen; el mando superior, y la direccidén y coordinacidn de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado;
el control de las empresas y el personal de seguridad privada; el ejercicio de las competencias que, en el ambito
policial, le atribuye la legislacién vigente en materia de extranjeria; el régimen de asilo, refugio, régimen de
apatridas y proteccidon a desplazados; la administracion y régimen de las instituciones penitenciarias; la
realizacién de las actuaciones necesarias para el desarrollo de los procesos electorales; el ejercicio de las
competencias legalmente atribuidas sobre proteccion civil; y la administracion general de la policia de circulacidn
y de la seguridad vial.

Asimismo en el apartado segundo determina que al Ministro del Interior, como titular del Departamento, le
corresponden la iniciativa, planificacion, direccién e inspeccidn de todos los servicios del Ministerio, el mando
superior de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, y las demas funciones sefialadas en el articulo 12 de
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b) La Guardia Civil

El 28 de marzo de 1844 tuvo lugar la creacion oficial de la Guardia Civil cuando
por Real Decreto se cred un “cuerpo especial de fuerza armada de Infanteria y
Caballeria” bajo la dependencia del Ministerio de la Gobernacion y con la
denominacion de “Guardias Civiles”. En la exposicion de motivos de este Decreto se
hace hincapié en el caracter civil de esta Institucion aunque la estructura interna fuera
militar y ello se fundamentaba en la inadecuacion del Ejército para realizar una
actuacion cotidiana en el ambito social civil, sin perjuicio del obstaculo que
representaba en el desarrollo constitucional la intervencién del Ejército en el orden

politico.106

la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, asi
como las que le sean atribuidas por otras leyes o normas especiales.

Por su parte el articulo 2, en relacion a la Secretaria de Estado de Seguridad, le asigna la direccion, coordinacién
y supervision de los 6rganos directivos dependientes de la Secretaria de Estado, bajo la inmediata autoridad del
Ministro del Interior, para el ejercicio de las siguientes funciones:

a) La promocion de las condiciones para el ejercicio de los derechos fundamentales, en los términos establecidos
en la Constitucion Espafiola y en las leyes que los desarrollen, especialmente en relacién con la libertad y
seguridad personal, la inviolabilidad del domicilio y de las comunicaciones y la libertad de residencia y
circulacion.

b) El ejercicio del mando de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, la coordinacion y la supervision de
los servicios y misiones que les corresponden.

c) El control de las empresas y del personal de seguridad privada y la seguridad publica de los espectéaculos y
actividades recreativas, en el ambito de competencias del Estado.

d) La direccion y coordinacién de la cooperacion policial internacional, especialmente con EUROPOL, INTERPOL,
SIRENE y los Sistemas de Informacion de Schengen. Asimismo, la designacion de los representantes que asistan
por parte del Ministerio del Interior al COSI.

e) La representacién del Departamento en los supuestos en que asi se lo encomiende el Ministro.

f) La direccidn, impulso y coordinacidn de las actuaciones del Departamento en materia de crimen organizado,
tréfico de drogas, blanqueo de capitales relacionado con dicho trafico y delitos conexos.

Del mismo modo el articulo 3 en relacién a la Direccién General de la Policia, establece que le corresponde al
Director General de la Policia, cuyo titular tendra rango de subsecretario, bajo la dependencia del Secretario de
Estado de Seguridad, el mando directo del Cuerpo Nacional de Policia.

106 Establece el Real Decreto de 28 de marzo de 1844 por el que se crea un cuerpo especial de fuerza armada de
infanteria y caballeria bajo la dependencia del Ministerio de la Gobernacién de la Peninsula, y con la
denominacion de Guardias Civiles, en su Predmbulo, que “el orden social reclama este auxilio, el Gobierno ha
menester una fuerza siempre disponible para proteger las personas y las propiedades; y en Espafia, donde la
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La Guardia Civil, a diferencia de la Policia Nacional y el resto de cuerpos
policiales, se configura como un Instituto Armado de naturaleza militar dependiente
del Ministro del Interior en el desempefo de las funciones que esta Ley le atribuye, y
del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las misiones de caracter militar que
éste o el Gobierno le encomienden. En tiempo de guerra y durante el estado de sitio,

dependera exclusivamente del Ministro de Defensa (articulo 9.b).

Dada la doble dependencia de la Guardia Civil y con el fin de clarificar la
situacion el articulo 14 de la LOFCS distingue en relacion a este cuerpo las potestades
de uno y otro ministerio de modo que determina criterios de actuacién exclusiva a

cada uno y otros supuestos de actuacion conjunta, de esta manera:

“1. El Ministerio del Interior dispondra todo lo concerniente a servicios de la

Guardia Civil relacionados con la seguridad ciudadana y demas competencias

necesidad es mayor por efecto de sus guerras y disturbios civiles, no tiene la sociedad ni el Gobierno mas apoyo
ni escudo que la Milicia o el Ejército, inadecuados para llenar este objeto cumplidamente o sin perjuicios.

La Milicia Nacional, que por su indole carece de una existencia continua, se dirige a la conservacién del orden,
tomada esta voz en la acepcion relativa a la defensa de las leyes y del sosiego general en las poblaciones; de
donde resulta que su obligacidn es local y su servicio transitorio; mientras la policia social no reconoce limites
de lugar ni de tiempo. No puede tampoco el Ejército llenar esta necesidad; porque su objeto peculiar es defender
el Estado, y en ultimo extremo auxiliar a la Milicia en la conservacion del reposo publico; porque su organizacion
le pone fuera del alcance; porque sus elementos constitutivos no se amoldan al desempefio de comision es de
cierto caracter discrecional, y porque el rigor de la disciplina militar se resiente de la frecuente diseminacion de
las tropas en pequefias partidas, independientes de la vigilancia y de la accién de los jefes superiores.

Por otro lado, ni el Ejército ni la Milicia Nacional desempefian con la fe necesaria el servicio enojoso de la policia,
que aquellos cuerpos miran con cierto desvio por las preocupaciones vulgares, y que sélo se presenta a sus 0jos
como una obligacion pasajera, accesoria y extrafa al primordial objeto de su respectivo instituto.

Sobre ser una necesidad, porque ninguna de las fuerzas existentes puede llenar la falta de un cuerpo civil, ofrece
esta institucion la ventaja de que la Milicia Nacional, desembarazada completamente de la parte mas penosa del
servicio, se puede organizar de un modo mds conforme al objeto de su establecimiento, excluyendo a ciertas
clases cuya admision hacia tolerable el caracter activo que ha tenido hasta ahora la Milicia, y Ilamando a las filas
muchas personas de valer y de arraigo que han procurado rehuir esta obligacion, sefialadamente por sus
incesantes molestias y considerables perjuicios.

Tales son, Sefiora, los principales motivos que impulsan el establecimiento, y las principales bases en que se
funda la organizacidon de la fuerza civil de proteccién y seguridad publica a que se refiere el adjunto proyecto,
que los infrascritos Ministros responsables tienen la honra de someter a la Real aprobacién de V.M.”
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atribuidas por esta Ley, asi como a sus retribuciones, destinos, acuartelamientos y

material107.

2. Conjuntamente, los Ministros de Defensa y de Interior dispondran todo lo
referente a la seleccion, formacion, perfeccionamiento, armamento y despliegue
territorial, y propondran al Gobierno el nombramiento del titular de la Direccidn
General de la Guardia Civil, asi como la normativa reguladora del voluntariado

especial para la prestacion del servicio militar en la misma.

3. El Ministro de Defensa dispondra lo concerniente al régimen de ascensos y
situaciones del personal, asi como a las misiones de caracter militar que se
encomienden a la Guardia Civil, ejerciendo, respecto al voluntariado especial para la
prestacion del servicio militar en la misma, las competencias que normativamente le

correspondan”.

La normativa basica de la Guardia Civil se articula a partir del articulo 104 CE
y la LOFCS en los términos expuestos destacando que existe una amplia normativa
de desarrollo en la cual se confirma la neta distincién entre las funciones civiles y
militares de la Guardia Civil y donde encontramos gran numero de Reales Decretos y
Ordenes Ministeriales que regulan aspectos diversos de organizacion interna,

personal, honores y distinciones, etc.108

107 yvéase R.D. 1250/2001, 19 noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de provisién de destinos del

personal del Cuerpo de la Guardia Civil (B.O.E. de 4 diciembre).
108 |3 legislacién basica en materia de Guardia Civil se puede encontrar, entre otras en las siguientes
disposiciones:
- Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
- Ley Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional
- Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, por el que se aprueban las Reales Ordenanzas para las Fuerzas
Armadas
- Ley Orgénica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y deberes de los miembros de la
Guardia Civil
- Real Decreto 1438/2010, de 5 de noviembre, sobre misiones de caracter militar que pueden encomendarse
a la Guardia Civil
- Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la Guardia Civil
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Uno de los elementos fundamentales y mas discutidos de la Guardia Civil es el
caracter militar de su naturaleza, lo que ha derramado rios de tinta en orden a justificar
la necesidad de atribuirle una naturaleza propiamente civil como el resto de Cuerpos
policiales, y, en principio, acorde a los principios democraticos y a la neta distincion
que propugna la Constitucion entre Fuerzas Armadas y Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad en sus articulos 8 y 104.

Muchos autores han tratado de razonar esta cuestion afirmando que no
procede la configuracion militar en la naturaleza de la institucidon pudiéndose
considerar representativa del sentir mayoritario la siguiente afirmacion de CRESPO
HELLIN: “la cuestion central de la Guardia Civil es la de su caracter militar, hasta el
punto de hacer parecer que la reforma democratica de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad pasa necesariamente por su desmilitarizacidon y por su dependencia
exclusiva del Ministerio del Interior. Es una cuestion que ha venido planteandose
reiteradamente a lo largo de la dilatada historia de la Guardia Civil, especialmente en

los momentos de auge progresista”.109

El caracter militar de este cuerpo no solo no es testimonial sino que tiene una
amplia repercusion en sus miembros como por ejemplo en la imposibilidad de
sindicacion o huelga de los guardias civiles lo que supone la inexistencia de cauces
de reivindicacién de sus derechos laborales. En este sentido el articulo 15.2 LOFCS
dispone especificamente que los miembros de la Guardia Civil no podran pertenecer
a partidos politicos o sindicatos ni hacer peticiones colectivas; individualmente podran
ejercer el derecho de peticion en los términos establecidos en su legislacion

especifica.

109 Crespo Hellin, Félix. 1992. Problemdtica de la nueva regulacién constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, cit., p. 165.
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Puede entenderse que este caracter militar de la Guardia Civil contradice el
espiritu que informa a la propia LOFCS dado que ésta atribuye al resto de cuerpos
policiales una naturaleza civil acorde con la distincion articulada en la Constitucion
que disocia las Fuerzas Armadas de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y carece
de sentido que no se incluya a la Guardia Civil sin otro fundamento que la rancia

raigambre historica de este cuerpo y la tradicion de su pasado militar.

Por lo demas hay que destacar que el caracter militar de la Guardia Civil
condiciona la institucion policial puesto que cuando el legislador la configura como un
instituto armado de naturaleza militar y reiteradamente insiste en tal naturaleza hay
que entender que ésta constituye su rasgo caracteristico y definitorio y del que derivan
no solo sus posibles y circunstanciales misiones militares sino principalmente los
elementos permanentes u ordinarios de su régimen juridico, a saber: la estructura

jerarquica, la organizacion y el régimen disciplinario.10

La Guardia Civil es titular de derechos y libertades en los términos establecidos
en la Constitucion, limitados en su ejercicio por los términos de la propia Constitucion,
la LO 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y deberes de los
miembros de la Guardia Civil y disposiciones de desarrollo, exceptuando
especificamente en su estatuto personal el derecho de sindicacion, relativizado por la

posibilidad del derecho de asociacion profesional y el derecho de huelga. !

110 STC 194/1989, de 16 de noviembre, en relacién a recurso de amparo tramitado contra resoluciones de la
Direccidon General de la Guardia Civil sobre expedientes disciplinarios y contra resolucion del juzgado de
instruccion n2 6 de Sevilla por declarar no haber lugar a tramite a la peticién de “habeas corpus” por ser
incompetente dicho juzgado, [Fundamento Juridico 62].

11 Asi, el PredAmbulo de la LO 11/2007, establece que “extraordinariamente importante, y objeto del Titulo VI,
es la regulacion, absolutamente novedosa, del derecho de asociacion profesional de los Guardias Civiles, lo que
venia constituyendo una realidad factica, amparada incluso por el Tribunal Constitucional, pero desconocida
formalmente por el ordenamiento juridico. El régimen juridico por el que se regulara el asociacionismo
profesional en la Guardia Civil sera el que recoge la propia Ley -que comparte algunos rasgos con el de otros
colectivos, estos si previstos en la Constitucién, como los Jueces, Magistrados y Fiscales-, y permitira la creacion
de asociaciones profesionales integradas, exclusivamente, por miembros de la Guardia Civil para la promocion
de los intereses profesionales de sus asociados, sin que, en ningln caso, sus actuaciones puedan amparar o
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La configuracion de la naturaleza militar de la Guardia Civil en ningun caso
puede entenderse en el sentido de que los miembros de la Guardia Civil sean
miembros de las Fuerzas Armadas, ni en consecuencia pertenecen a las mismas, y
por tanto las misiones y funciones asignadas a la Guardia Civil y a las Fuerzas
Armadas son diferentes, sin perjuicio de que a la Guardia Civil puedan serle

encomendadas en determinadas circunstancias misiones de caracter militar.112

Por tanto y en atencién a lo expuesto en el Preambulo de la LOFCS se puede
concluir en torno a la Guardia Civil que de la necesidad de dar cumplimiento al articulo
104.2 CE se deduce que el régimen estatutario de la Guardia Civil debe ser regulado
en la Ley Organica de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Ello significa que la
Guardia Civil, como Cuerpo de Seguridad, sin perjuicio de realizar en determinadas
circunstancias misiones de caracter militar, centra su actuacién en el ejercicio de

funciones propiamente policiales, ya sea en el ambito judicial o en el administrativo.

encubrir actividades que les estan expresamente vedadas, como las de naturaleza sindical, la negociacion
colectiva, la huelga o la adopcién de medidas de conflicto colectivo. A partir de estas premisas, se contemplan
aspectos esenciales para configurar las asociaciones profesionales, como su caracter no lucrativo, la posibilidad
de obtener subvenciones publicas, los medios que se ponen su disposicidn, asi como las condiciones para que
las asociaciones puedan celebrar reuniones en centros oficiales de la Guardia Civil. Los requisitos establecidos
para la constitucion de las asociaciones profesionales son escasamente limitativos y similares a los exigidos, con
cardcter general, para el resto de asociaciones, debiendo ser presentados los Estatutos en el Registro Especifico
que, a tal fin, existira en el Ministerio del Interior”.

En este sentido el articulo 9.1 establece que los Guardias Civiles tienen derecho a asociarse libremente y a
constituir asociaciones, pero el articulo 11 prohibe el derecho de sindicacion y el articulo 12 el derecho de
huelga.

112 | 3 STC 236/1994 frente a resolucién denegatoria, por silencio administrativo, del Ministerio del Interior sobre
homologacidn a efectos de grupo de clasificacidn y nivel de complemento de destino de los Subtenientes de la
Guardia Civil con los de las Fuerzas Armadas entendié por lo que aqui concierne que la pretension del
demandante de equiparar a efectos de grupo de clasificacién y nivel de complemento de destino a los
Subtenientes de la Guardia Civil con los de las Fuerzas Armadas no puede venir amparada por el derecho
fundamental reconocido en el art. 14 C.E., puesto que se trata de empleos pertenecientes a Cuerpos o categorias
funcionariales configurados como estructuras diferenciadas y definidas con caracteristicas propias, que tienen
encomendadas funciones diferentes y que prestan sus servicios bajo un distinto régimen de dependencia
orgdnicay, por ende, en circunstancias parcialmente diversas, sin que, al no existir un criterio juridico igualitario
del régimen de retribuciones entre unos y otros funcionarios, sea posible considerarlos en situacion juridica
idéntica desde el plano del principio de igualdad, [Fundamento Juridico 59]
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c) Acerca del sentido de la existencia de dos cuerpos de ambito
estatal

Es llamativo cuanto menos comprobar que la LOFCS contempla la existencia
de dos cuerpos policiales de caracter estatal con funciones idénticas, la Guardia Civil
y la Policia Nacional, pero al mismo tiempo procedio a llevar a cabo la unificacion de
los antiguos Cuerpo de Policia Nacional y Cuerpo Superior de Policia en uno solo. El
objetivo de esta integracion, segun el Preambulo de la misma, fue racionalizar la
organizacion policial buscando un incremento en la efectividad del servicio a través
de la integracion en un solo colectivo de cuerpos que realizaban funciones similares
o complementarias, evitando duplicidades y una mala gestion de los medios

disponibles.

Esta misma base se podria haber utilizado para justificar la integracién de los
cuerpos de Policia Nacional y Guardia Civil circunstancia que obviamente no tuvo
lugar. Siendo entendible que esto no se llevara a cabo en la Transicion dado que
suponia una ruptura con la situacién anterior demasiado brusca o sin los suficientes
apoyos, si podria acometerse en el estado de cosas actual donde la distincion entre
estos dos cuerpos en cuanto a sus funciones se centra mas en el aspecto territorial
que en cualquier otro y tanto la sociedad como el Estado han evolucionado desde

entonces hacia esta direccion.

El propio articulo 11 LOFCS que ya ha sido objeto de desarrollo anteriormente,

procede a distinguir el ambito de actuacion de ambos cuerpos, de manera que
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establece criterios de caracter territorial para la realizacion de las mismas funciones y

ciertos caracteres especificos para asumir competencias concretas'13.

El apartado 2 del articulo 11 sefala que las funciones senaladas en el parrafo
anterior seran ejercidas con arreglo a la siguiente distribucion territorial de

competencias:

a) Corresponde al Cuerpo Nacional de Policia ejercitar dichas funciones en
las capitales de provincia y en los términos municipales y nucleos urbanos que el
Gobierno determine.

b) La Guardia Civil las ejercera en el resto del territorio nacional y su mar

territorial.

No se entiende qué sentido puede tener tiene distinguir dos cuerpos de caracter
nacional cuando el mayor criterio de distribucion es eminentemente territorial, ¢no
seria, acaso mas ldgico, un unico cuerpo con exactamente las mismas competencias?
¢ Por qué motivo los ciudadanos de Valencia, Paterna o Burjassot tienen un tipo de

fuerza policial (Policia Nacional), y Bétera o Sueca cuentan con otro (Guardia Civil)?

113 En este sentido el articulo 11.1 establece que “las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado tienen como
misién proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana mediante el
desempefio de las siguientes funciones:

a) Velar por el cumplimiento de las Leyes y disposiciones generales, ejecutando las érdenes que reciban de las
Autoridades, en el ambito de sus respectivas competencias.

b) Auxiliar y proteger a las personas y asegurar la conservacién y custodia de los bienes que se encuentren en
situacion de peligro por cualquier causa.

c) Vigilar y proteger los edificios e instalaciones publicos que lo requieran.

d) Velar por la proteccion y seguridad de altas personalidades.

e) Mantener y restablecer, en su caso, el orden y la seguridad ciudadana.

f) Prevenir la comisidn de actos delictivos.

g) Investigar los delitos para descubrir y detener a los presuntos culpables, asegurar los instrumentos, efectos
y pruebas del delito, poniéndolos a disposicidén del Juez o Tribunal competente, y elaborar los informes técnicos
y periciales procedentes.

h) Captar, recibir y analizar cuantos datos tengan interés para el orden y la seguridad publica, y estudiar,
planificar y ejecutar los métodos y técnicas de prevencidn de la delincuencia.

i) Colaborar con los Servicios de Proteccidn Civil en los casos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica,
en los términos que se establezcan en la legislacién de Proteccién Civil”.
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Si efectivamente realizan las mismas funciones, ¢ qué sentido tiene duplicar el cuerpo
policial provocando conflictos de competencia, duplicidad de medios o una mala

gestion del personal al servicio del ciudadano?

Por otra parte, el articulo 12, determina una serie de funciones asignadas por
criterios de caracter exclusivamente material, esto es, segun el elemento de que se

trate y ello con independencia de los criterios de distribucion territorial14,

Nuevamente, se puede poner en tela de juicio la fundamentacién de que la

Policia Nacional realice por ejemplo la expedicidn del documento nacional de

14 El articulo 12 dispone que
“1. Ademas de las funciones comunes establecidas en el articulo anterior, se establece la siguiente distribucion
material de competencias:

A) Seran ejercidas por el Cuerpo Nacional de Policia:

a) La expedicién del documento nacional de identidad y de los pasaportes.

b) El control de entrada y salida del territorio nacional de espafioles y extranjeros.

c) Las previstas en la legislacion sobre extranjeria, refugio y asilo, extradicion, expulsién, emigracion e
inmigracién.

d) La vigilancia e inspeccidn del cumplimiento de la normativa en materia de juego.

e) La investigacion y persecucion de los delitos relacionados con la droga.

f) Colaborar y prestar auxilio a las Policias de otros paises, conforme a lo establecido en los Tratados o
Acuerdos Internacionales sobre las Leyes, bajo la superior direccién del Ministro del Interior.

g) El control de las entidades y servicios privados de seguridad, vigilancia e investigacion, de su personal,
medios y actuaciones.

h) Aquellas otras que le atribuya la legislacién vigente.

B) Seran ejercidas por la Guardia Civil:

a) Las derivadas de la legislacidn vigente sobre armas y explosivos.

b) El resguardo fiscal del Estado y las actuaciones encaminadas a evitar y perseguir el contrabando.

c) La vigilancia del trafico, transito y transporte en las vias publicas interurbanas.

d) La custodia de vias de comunicacidn terrestre, costas, fronteras, puertos, aeropuertos y centros e
instalaciones que por su interés lo requieran.

e) Velar por el cumplimiento de las disposiciones que tiendan a la conservacién de la naturaleza y medio
ambiente, de los recursos hidraulicos, asi como de la riqueza cinegética, piscicola, forestal y de cualquier otra
indole relacionada con la naturaleza.

f) La conduccidn interurbana de presos y detenidos.

g) Aquellas otras que le atribuye la legislacién vigente.

2. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado estan obligadas a la cooperacidn reciproca en el desempefio
de sus competencias respectivas.

3. Las dependencias del Cuerpo Nacional de Policia y de la Guardia Civil actuaran reciprocamente como oficinas
para la recepcidén y tramitacion de los documentos dirigidos a las Autoridades de cualquiera de los dos
Institutos”.
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identidad y de los pasaportes o la Guardia Civil las funciones derivadas de la
legislacion vigente sobre armas y explosivos. Si se trata de funciones a realizar por
un cuerpo de seguridad no tiene sentido esa divisidn en la que a cada uno se le
asignan unas funciones. Son cada vez mas las voces que proclaman la necesidad de
una unificacidn de cuerpos que logre evitar duplicidades sin sentido incluidos los

mismos cuerpos objeto de debate.

La distribucidon de competencias queda desdibujada cuando el articulo 11.3
establece sobre el sistema de distribucion territorial que por un lado la Policia Nacional
en cuanto la investigacion de delitos y detencion de los responsables y aseguramiento
de los efectos del delito, podra ejercer las funciones de investigacién y coordinacion
de los datos obtenidos en todo el territorio nacional y por su parte la Guardia Civil en
el ejercicio de sus funciones podra realizar las investigaciones procedentes en todo el

territorio nacional cuando fuere necesario.!15

Esta clausula residual supone en la practica que se faculte a los miembros de
ambos cuerpos a actuar en todo el territorio nacional, de manera que la distribucién
de competencias en base a la nota territorial queda evidentemente limitada. Con el
tiempo y por evidentes motivos practicos cada cuerpo ha terminado por ejercer la
mayor parte de las competencias asignadas a uno u otro en la zona de actuacion

propia, siendo una fuente constante de problemas, conflictos y descoordinacion16.

115 E| articulo 11.3 LOFCS determina que “no obstante lo dispuesto en el apartado anterior, los miembros del
Cuerpo Nacional de Policia podran ejercer las funciones de investigacion y las de coordinacién de los datos a que
se refieren los apartados g) y h) del nimero 1 de este articulo, en todo el territorio nacional.

La Guardia Civil, para el desempefio de sus competencias propias, podrd asimismo realizar las investigaciones
procedentes en todo el territorio nacional, cuando ello fuere preciso.

En todo caso de actuacién fuera de su dmbito territorial, los miembros de cada Cuerpo deberan dar cuenta al
otro de las mismas”.

116 Asociacién Unificada de Guardias Civiles, Sindicato Unificado de Policia. Un modelo de sequridad para el siglo
XXI. Propuesta de reestructuracion del sistema policial espafiol para su adaptacion definitiva a un Estado
democrdtico, moderno y europeo. 2013, pp. 9-10.
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En este sentido, y en relacion a la mencionada reflexion, debe destacarse la
posicion de BARCELONA LLOP, que no entiende el motivo de una distribucion nitida
de funciones en la ley para a continuacion permitir una amplia relativizacion territorial
de las actuaciones y asi manifiesta que “una vez que se parte de una distribucién
territorial de funciones, no deberia contemplarse como algo absolutamente normal y
ordinario que las tareas de investigacion puedan desempenarse indistintamente por

un Cuerpo u otro en todo el territorio nacional, como se contempla ahora”7.

A este hecho se le debe afadir que el apartado 6 del mismo articulo posibilita
que el Ministerio del Interior pueda ordenar por criterios de eficiencia y racional
distribucion de efectivos que cualquiera de los Cuerpos asuma en zonas concretas

todas o algunas de las funciones exclusivas del otro cuerpo.8

Carece de sentido establecer dos cuerpos de caracter nacional y distribuir de
manera tan detallada sus funciones para que del mismo modo se entienda que los
criterios de atribucién pueden ser obviados no solo por el Ministerio del Interior sino

por los propios cuerpos en el ejercicio de sus funciones propias.

El problema desde un punto de vista practico, se deriva de lo estipulado en los
apartados del articulo 11 que vienen a decir que el Cuerpo Nacional de Policia tiene
competencias en todo el territorio nacional sobre investigacion de delitos y tratamiento

de informacién y estudio de planes de prevencion, pero la Guardia Civil también. 119

Igualmente en caso de que exista un conflicto competencial entre ambos

cuerpos y no se logre un acuerdo sobre el tema en cuestién, el articulo 11.5 entiende

117 Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles reformas, cit., p. 24.

18 El articulo 11.6 LOFCS dispone que “al objeto de conseguir la dptima utilizacién de los medios disponibles y la
racional distribucién de efectivos, el Ministerio del Interior podrad ordenar que cualesquiera de los Cuerpos
asuma, en zonas o nucleos determinados, todas o algunas de las funciones exclusivas asignadas al otro Cuerpo”.
119 Albacete Carrefio, Alberto. «La distribucidn de la seguridad publica en Espafia». Noticias Juridicas. 26 de
septiembre de 2012. [En http://noticias.juridicas.com/conocimiento/articulos-doctrinales/4795-la-distribucion-
de-la-seguridad-publica-en-espan/] (ultimo acceso: 23 de marzo de 2015).
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que la normativa queda sometida a lo que disponga el delegado de gobierno

competente o las instancias superiores del Ministerio del Interior.120

En definitiva, debe destacarse que tanto los criterios de distribucion territorial
como material pueden ser obviados en los términos establecidos con lo que
verdaderamente fuera de lo que serian las labores de patrulla ordinaria por parte de
los agentes los criterios de actuacion quedan muy desdibujados, y en palabras de
BARCELONA LLOP se puede concluir que “parece complicada la division de
funciones y competencias que los articulos 11 y 12 LOFCS hacen entre el Cuerpo
Nacional de Policia y la Guardia Civil. Las funciones son las mismas, aunque la ley
aplica a su ejercicio un criterio territorial cuya efectividad ha de permitir que cada
cuerpo las ejerza en las demarcaciones que tiene asignadas. Sucede, empero, que
ese criterio es inmediatamente desmentido por el propio articulo de la LOFCS que lo

ha consagrado”121,

A esta circunstancia debe afadirse la absurda duplicidad efectiva de
organizacion y medios que lastra la posibilidad de destinar a otras funciones, una
doble estructura que basicamente supone duplicar la estructura y unidades policiales
a costa de menguar la eficacia y eficiencia que propugna el articulo 103 CE respecto
a la funcion de la Administracion Publica y su obligacion de sometimiento entre otros

al principio de eficacia.

Procede advertir que en tanto que parte de la Administracion Publica las
fuerzas de seguridad han de verse también afectadas por los principios

constitucionales vertebradores de lo administrativo; especificamente, el apartado

120 E| articulo 11.5 LOFCS establece que “en caso de conflicto de competencias, ya sea positivo o negativo, se
hard cargo del servicio el Cuerpo que haya realizado las primeras actuaciones, hasta que se resuelva lo
procedente por el Gobernador civil o las instancias superiores del Ministerio del Interior, sin perjuicio de lo
dispuesto para la Policia Judicial”.

121 Barcelona Llop, Javier. «La administracién de la seguridad ciudadana: relacién de problemas a comienzos del
siglo XXI», cit., p. 6.
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primero del articulo 103, sin que exista razon alguna por la que no hayan de ser
aplicables a las fuerzas de policia las reglas del servicio con objetividad a los intereses

generales o de la actuacion eficaz'22.

De este modo, entre otros, puede destacarse la duplicidad en las unidades de
elite (UEI [Unidad Especial de Intervencion] para Guardia Civil y GEO [Grupo Especial
de Operaciones] para Policia Nacional), en materia de artefactos explosivos (los
TEDAX [Técnico Especialista en Desactivacion de Artefactos Explosivos]), las
unidades antidisturbios (GRS [Grupo de Reserva y Seguridad]para Guardia Civil y UIP
[Unidad de Intervencion Policial] para Policia Nacional), en ambito de menores,
familia, delitos informaticos, sexuales, etc. A todo esto habria que anadir los centros
de perfeccionamiento y academias de cada cuerpo, cupulas policiales... todo ello a
coste de una ingente cantidad de medios econdmicos que deberian destinarse de

manera adecuada a un mismo cuerpo policial con plena asuncion de funciones.

Entiende acertadamente VALRIBERAS SANZ que “con la LOFCS se perdio la
oportunidad de refundir en un solo cuerpo de ambito nacional también a la Guardia
Civil y de esta forma solucionar los problemas de pluralidad de fuerzas, de
coordinacién, de duplicidades de determinados servicios, de economizacion de gastos
y de eficacia en suma, pero pudieron mas los partidarios de mantener el actual esfatus
militar de la Guardia Civil, con la doble dependencia del Ministerio del Interior y de
Defensa, con la privacion de libertades sindicales y la existencia de una normativa

disciplinaria mas rigurosa”.123

Hay autores como DOMINGUEZ BERRRUETA que opinan que la opcién de
fusionar cuerpos pudo también articularse “sobre la base de integraciéon Guardia

Civil/Policia Nacional en una fuerza civil, dependiente del Ministerio del Interior, con

122Barcelona Llop, Javier. «Principios basicos de actuacién de las Fuerzas Policiales», cit., p. 1340.
123 yvalriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol, cit., p. 169.
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posibilidad de que determinadas unidades de elite fueran sometidas a disciplina

militar”124.

En definitiva nos encontramos con una situacién que basicamente se deriva de
la evolucidn historica de nuestro pais pero que mal puede hallar justificacion en el
estado de cosas actual segun lo visto, siendo por tanto deseable una unificacidén de
ambos cuerpos en uno solo con naturaleza civil y funciones propiamente civiles en los
términos del articulo 104 CE, esto es, la defensa de los derechos vy libertades de los

ciudadanos, reservando las funciones militares para las Fuerzas Armadas.

2. La Policia de las Comunidades Auténomas. Las Policias

Autondmicas

Como se ha citado y asi establece el articulo 2 de la LOFCS los cuerpos
policiales espanoles no se limitan a los de caracter estatal sino que fruto de la
configuracion territorial del Estado espafnol podemos encontrar otros dos tipos de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la Policia Autonémica y las Policias Locales, con

un ambito territorial autondmico y municipal respectivamente.125

La descentralizacion politica del Estado operada a partir de 1978 ha
desembocado en la asuncion estatutaria por parte de las Comunidades Auténomas

de las materias sobre las que la Constitucion les permite asumir competencias, entre

124 Dominguez Berrueta de Juan, Miguel y otros. Constitucion, Policia y Fuerzas Armadas., cit., p. 353.
125 E| Articulo 2 establece que “son Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:

a) Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del Gobierno de la Nacion.

b) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Comunidades Autdonomas.

c) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Corporaciones Locales”.
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ellas la relativa al desarrollo de las Policias Autonémicas en aquellos Estatutos que

asi lo contemplan asi como la coordinacidn de las Policias Locales.

Son dos los articulos fundamentales de la Constitucion a este respecto, por una
parte el articulo 149.1.292 que atribuye la competencia de la seguridad publica al
Estado sin perjuicio de la creacion de policias por las CCAA en la forma que determine
cada Estatuto de Autonomia de acuerdo con una Ley Organica; y, por otro lado, el
articulo 148.1.222 que atribuye a las CCAA competencia en materia de vigilancia y
proteccion de sus edificios e instalaciones asi como la coordinacién y demas
facultades en relacién con las Policias Locales en los términos que establezca una ley

organica.

A este panorama se debe anadir que no existe un desarrollo uniforme de las
Policias Autondémicas en todas las CCAA sino que la tipologia de situaciones es de lo
mas diversa. A estos efectos destaca BARCELONA LLOP que “la tardanza en aprobar
la Ley Organica prevista en el articulo 104.2 CE —que ha acabado siendo también la
del articulo 149.1.292 aunque podria no haberlo sido— ha generado una peculiar
situacion en la que han acabado existiendo previsiones estatutarias de muy diverso
signo con la mas absoluta ausencia de una normativa estatal que clarificara el estado
de la cuestidon, de modo tal que, cuando la LOFCS se promulga, existen ya una serie
de previsiones u realidades que no resulta facil desconocer. Ni politica ni
juridicamente. Pero, sobre todo, previsiones distintas, soluciones diferenciadas que,
de algun modo, el legislador organico debia tener en cuenta. Desde aqui se
comprende perfectamente el esfuerzo de la LOFCS no solo por distinguir, sino
también por ofrecer variedad de cauces sin cerrar la via dispositiva comun a nuestro

modelo autondmico”126.

126 Barcelona Llop, Javier. «Sobre las funciones y organizaciéon de las Fuerzas de Seguridad: presupuestos
constitucionales, problematica juridica y soluciones, cit., p. 33.
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El articulo 37 de la LOFCS contempla en su contenido las tres posibilidades en
cuanto a la configuracién de la Policia Autonémica en las Comunidades Autébnomas y

establece que

“1. Las Comunidades Autonomas en cuyos Estatutos esté previsto podran crear
Cuerpos de Policia para el ejercicio de las funciones de vigilancia y proteccion a que
se refiere el articulo 148.1.222 de la Constitucion y las demas que le atribuye la
presente Ley.

2. Las Comunidades Autobnomas que no hicieran uso de la posibilidad prevista
en el apartado anterior podran ejercer las funciones enunciadas en el articulo
148.1.222 de la Constitucidn, de conformidad con los articulos 39 y 47 de esta Ley.

3. Las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos no prevean la creacion de
Cuerpos de Policia también podran ejercer las funciones de vigilancia y proteccion a
que se refiere el articulo 148.1.222 de la Constitucion mediante la firma de acuerdos

de cooperacion especifica con el Estado.”

Existen pues Comunidades Auténomas con una Policia Autondmica
configurada como policia integral, lo cual supone que las mismas tienen atribuidas
todas las funciones y competencias que se derivan de la propia nocion de policia, y
de este modo, podemos citar a la Policia Autonémica de Pais Vasco, Cataluia y
Navarra, (y de Canarias y Galicia con caracter menos desarrollado), cada una de las
cuales, con sus peculiaridades —que no son objeto de estudio en esta sede—, se
conforman como una policia integral con las implicaciones que esta atribucion

conlleva.1?27

Por otra parte, aquellas CCAA con la posibilidad contemplada en sus Estatutos

de Autonomia de constituir un cuerpo de Policia Autondmica pero que no han

127 Una definicién exacta de la policia integral, seria la de aquella que tienen asignadas todas las competencias
del ambito policial en el territorio en el que operan. Las policias integrales son cuerpos auténomos,
operativamente hablando, que no necesitan de otros para cumplir con sus objetivos y cuya labor se halla muy
centrada en lo que hemos llamado policia de seguridad.
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desarrollado esta funcion pueden ademas de ejercer su competencia de coordinacion
de las Policias Locales solicitar la adscripcion de unidades del Cuerpo de Policia
Nacional para el ejercicio de las funciones que se reconoce a la Policia Autonémica y
que dependeran funcionalmente de las autoridades de la Comunidad Auténoma y ello

en los términos de la Ley.128

No obstante, lo cierto es que estas unidades tienen las competencias muy
limitadas y el numero de efectivos reducido pudiendo afirmarse en términos generales
que su actuaciéon es mas presencial y politica y no responde a un cuerpo con auténtica
implantacion en las Comunidades Autonomas en concreto. Este tipo de Policia
Autonodmica se ha constituido en la Comunitat Valenciana, Asturias, Andalucia y

Aragoén.

Las Comunidades Autonomas que ni tienen una Policia Autondmica
independiente, ni poseen una Policia Autondmica formada por miembros del Cuerpo
Nacional de Policia adscritos a aquella, dependen de forma directa del Cuerpo
Nacional de Policia para las tareas que en las otras Comunidades realiza la Policia
Autonomica. Estas Comunidades son: Baleares, Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-
La Mancha, Extremadura, Comunidad de Madrid, Region de Murcia y La Rioja.
También las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla dependen directamente del

Cuerpo Nacional de Policia.

128 E| Articulo 47 LOFCS establece sobre la adscripcidon de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia a las
Comunidades Autdnomas que “las Comunidades Autonomas incluidas en el apartado 2 del articulo 37 de la
presente Ley, podrdn solicitar del Gobierno de la Nacién, a través del Ministerio del Interior, para el ejercicio de
las funciones previstas en el articulo 38.1 de aquélla, la adscripcidn de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia.
Las condiciones de dicha adscripcidn se determinaran en acuerdos administrativos de colaboracién de caracter
especifico, que deberan respetar, en todo caso, los siguientes principios:

- La adscripcion debera afectar a Unidades operativas completas y no a miembros individuales del citado Cuerpo.
- Las Unidades adscritas dependeran, funcionalmente, de las Autoridades de la Comunidad Auténoma, y
organicamente del Ministerio del Interior.

- Dichas Unidades actuardn siempre bajo el Mando de sus Jefes naturales.

- En cualquier momento podran ser reemplazadas por otras, a iniciativa de las Autoridades estatales, oidas las
Autoridades de la Comunidad Auténoma.”
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Como se ha destacado la normativa fundamental a la que se debe hacer
referencia para tratar las competencias, funciones y configuracién de las Policias
Autonomicas, es la que integra el denominado “bloque de constitucionalidad” en esta
materia, a saber, la propia Constitucion, la LOFCS vy los Estatutos de Autonomia como
norma fundamental habilitadora en cada Comunidad Autbnoma, y en este sentido hay

que remitirse al bloque IV del Preambulo de la LOFCS que asi lo entiende. 129

Por su parte, y en cuanto a las funciones efectivamente asumibles por las
Comunidades Auténomas, el Titulo Ill de la LOFCS se dedica a la regulacion de la
Policia de las Comunidades Autonomas, donde se establecen las funciones de las
mismas y en su articulo 38 distingue las funciones propias, de las prestadas en
colaboracion con los cuerpos estatales y las ejercidas de manera indiferenciada con

estos.

129 Establece el punto IV del Predmbulo de la LOFCS que “siguiendo a la Constitucidn, se distingue entre
Comunidades Auténomas con cuerpos de policia propios, ya creados, Comunidades cuyos Estatutos prevén la
posibilidad de creacién de policias y Comunidades cuyos Estatutos no contienen tal previsidn; ofreciéndose a las
segundas la posibilidad de ejercer sus competencias policiales, acudiendo a la adscripcion de Unidades del
Cuerpo Nacional de Policia.

Para comprender el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de
seguridad, es preciso sefialar que tal delimitacidn tiene dos soportes fundamentales: la presente Ley Organica y
los Estatutos. En el esquema de ordenacidon normativa que la Constitucidn establecid, se encomienda a una Ley
Organica del Estado la fijacion del marco de regulacion de las Policias Autdnomas, mientras que a los Estatutos
les corresponde determinar la forma de creacion de las mismas.

El Tribunal Constitucional ha usado ya, en diversas ocasiones, la nocién de «bloque de constitucionalidad» para
referirse a los instrumentos normativos que, junto con la Constitucion misma y como complemento de ella, es
preciso tener en cuenta para fijar con exactitud el régimen de una determinada competencia (Sentencias de 23
de marzo y 24 de mayo de 1982).

La pieza normativa en la que se relacionan de modo principal las competencias autondmicas es, sin duda, el
Estatuto. Pero no es la Unica, ni es tampoco la norma de aplicacidn exclusiva para resolver los problemas
interpretativos que pueden suscitarse. Son, por el contrario, los preceptos de la Constitucion el marco de
referencia mas general y permanente; «no agotando su virtualidad en el momento de la aprobacién del Estatuto
de Autonomia, sino que continuaran siendo preceptos operativos en el momento de realizar la interpretacion
de los preceptos de éste, a través de los cuales se realiza la asuncion de competencias por la Comunidad
Auténoma» (Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de mayo de 1982).”
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Las Comunidades Autonomas a que se refiere el articulo 37.1, —las que tienen
reconocida la capacidad de crear cuerpos de policia en sus Estatutos—, “podran

ejercer, a través de sus cuerpos de policia las siguientes funciones:

1. Con caracter de propias:

a) Velar por el cumplimiento de las disposiciones y 6rdenes singulares

dictadas por los 6érganos de la Comunidad Autonoma.

b) La vigilancia y proteccion de personas, organos, edificios,
establecimientos y dependencias de la Comunidad Autébnoma y de sus entes
instrumentales, garantizando el normal funcionamiento de las instalaciones y la

seguridad de los usuarios de sus servicios.

c) La inspeccion de las actividades sometidas a la ordenacion o disciplina

de la Comunidad Auténoma, denunciando toda actividad ilicita.

d) El uso de la coaccién en orden a la ejecucion forzosa de los actos o

disposiciones de la propia Comunidad Autbnoma.

2. En colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado:

a) Velar por el cumplimiento de las Leyes y demas disposiciones del

Estado y garantizar el funcionamiento de los servicios publicos esenciales.

b) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida

en el articulo 29.2 de esta Ley.

c) Vigilar los espacios publicos, proteger las manifestaciones y mantener

el orden en grandes concentraciones humanas.

El ejercicio de esta funcidn correspondera, con caracter prioritario, a los

cuerpos de Policia de las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de la intervencion
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de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado cuando, bien a requerimiento de
las Autoridades de la Comunidad Auténoma, o bien por decision propia, lo estimen

necesario las Autoridades estatales competentes.

3. De prestacion simultanea e indiferenciada con las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado:

a) La cooperacion a la resolucion amistosa de los conflictos privados

cuando sean requeridos para ello.

b) La prestacion de auxilio en los casos de accidente, catastrofe o
calamidad publica, participando en la forma prevista en las Leyes, en la ejecucion de

los planes de Proteccién Civil.

c) Velar por el cumplimiento de las disposiciones que tiendan a la
conservacion de la naturaleza y medio ambiente, recursos hidraulicos, asi como la
riqueza cinegética, piscicola, forestal y de cualquier otra indole relacionada con la

naturaleza”.

Este sistema que distingue entre competencias exclusivas, competencias en
colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y otras de
prestacion indistinta, tiene una excepcion fundamental, y es el caso de aquellas
Comunidades Autonomas que cuando se promulga la LOFCS ya disponian de cuerpo
de policia propio, a las cuales, y en atencion a la situacién existente, se les mantiene
su régimen de competencias sin perjuicio de las normas estatutarias y organicas que
determina la LOFCS como son los principios inspiradores del articulo 5 de la misma.
Este supuesto viene referido a Pais Vasco, Catalufa y Navarra, las dos primeras con
Estatuto de Autonomia ya aprobado cuando se promulga la LOFCS vy la tercera por

asimilacion al caso vasco y por sus condicionantes historicos.

Este reconocimiento tiene su plasmacion, en las ya citadas, Disposiciones
Finales Primera, Segunda y Tercera de la LOFCS respectivamente referidas a las
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Comunidades Auténomas de Pais Vasco, Catalufia y Navarra, donde se las exceptua

del régimen general de aplicacion con la excepcidn de los principios generales.

Por ultimo hay que singularizar el caso de la Policia Canaria, primer supuesto
de Policia Autondmica que se crea en Espaina careciendo de antecedentes histéricos
previos a su existencia —como es el caso de las tres citadas anteriormente—, y que
se configura como el conjunto de cuerpos de policia dependientes de las
Administraciones publicas canarias que son el Cuerpo General de la Policia Canaria

y los cuerpos de policia de las corporaciones locales.

La situacion es, por tanto, de gran diversidad competencial y de desarrollo de
estas policias que agrava aun mas el panorama policial de este pais en cuanto a la
claridad del propio modelo el cual se integra por dos cuerpos de caracter estatal, (la
Guardia Civil y la Policia Nacional), las Policias Autondmicas con los diversos grados
de desarrollo y competencias en los términos examinados y por anadidura las Policias
Locales con la gran diversidad de medios, estructura y funciones asumidas en

atencion a los medios materiales y humanos de que se disponga.130

3. La Policia Local

El Cuerpo de Policia Local —también denominado en algunos municipios
Policia Municipal o Guardia Urbana— es un instituto armado de naturaleza civil con

estructura y organizacion jerarquizada, rigiéndose, en cuanto a su régimen estatutario,

130 Dada la intencidn fundamental de este trabajo de profundizar en el actual modelo de Policia Local y todas
aquellas cuestiones que la afectan, tras analizar de manera general el modelo policial espafiol, no se ha
considerado pertinente proceder a analizar cada una de las Policias Autondmicas lo cual excederia el objeto de
esta obra.
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por los principios generales de los Capitulos Il y Il del Titulo | y por la seccion cuarta
del Capitulo IV del Titulo Il de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, con la adecuacion que exija la dependencia de la
administracion correspondiente, las disposiciones dictadas por las Comunidades
Autonomas y los reglamentos especificos para cada cuerpo y demas normas dictadas

por los correspondientes ayuntamientos.

A pesar de lo que pudiera presumirse inicialmente al ser Espafa un Estado
territorialmente compuesto, no son las Policias Autondmicas las que tienen el mayor
peso del modelo policial, es mas, sin perjuicio de los cuerpos estatales son las Policias
Locales las fuerzas policiales mas importantes con las particularidades y limitaciones

que se veran.

Esta importancia les corresponde no solo por el numero de efectivos con que
cuentan estos cuerpos sino por la cantidad de funciones y facultades que tienen
atribuidas y por la proximidad con el ciudadano que poseen estos cuerpos y que no

se puede afirmar del resto de cuerpos policiales.

Tradicionalmente, la experiencia de la Policia Local en Espafa ha venido
mostrando una tendencia a considerarla como una policia basicamente de caracter
administrativo, correspondiendo las principales competencias de seguridad a los
cuerpos policiales de la administracion central. Como consecuencia de la aprobacién
de la Constitucion de 1978 y la potenciacidon de la administracion local, se reforzaron
las Policias Locales, lo que se tradujo en un incremento significativo de medios por
parte de los ayuntamientos y la voluntad de superar la consideracion de estos cuerpos

como meros auxiliares en el mantenimiento de la seguridad ciudadana.31

131 “Es un hecho que, en nuestro pais, la competencia municipal en materia de seguridad publica se ha
encontrado y se encuentra notablemente reducida. Si en los afios 30 y 40 del 1800 contribuyd a ello el
movimiento centralizador que, hasta casi hoy mismo, tanto ha marcado las rutas policiales del Estado, la
explicacién actual del fendmeno parece encontrarse en la eclosidn de las Comunidades Auténomas. Es verdad
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En relacién con ello habra que tener en cuenta que el régimen juridico de las
Policias Locales asi como el contenido concreto de la competencia municipal sobre
seguridad publica vendra delimitado por una triple referencia normativa: la legislacién
municipal de régimen local, la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y la
legislacion autonomica de coordinacion de las Policias Locales dentro de cada ambito

autondmico.132

En relacién a su existencia y a su dimension como cuerpo de seguridad de
caracter local, el articulo 148.1.222 CE establece como posible asuncion por las
Comunidades Auténomas, la coordinacion y demas facultades en relacién con las
mismas en los términos que establezca una ley organica. En relacion al contenido del
articulo citado poco mas puede extraerse ademas de que las Policias Locales deben

estar presentes en el modelo policial espanol.

No se analiza si deben ser cuerpos municipales o de otro ambito
(supramunicipal o provincial primordialmente) ni si deben existir en todo municipio o
no pero lo que si puede deducirse en todo caso es su reconocimiento implicito
derivado de la facultad de las Comunidades Auténomas de coordinar las Policias

Locales de su territorio.

Es a posteriori, con la promulgacién de la LOFCS cuando se desciende a mayor
detalle en su regulacion como se hace con los cuerpos policiales estatales o
autondmicos, y se viene a identificar “local” con “municipal”, cuando en el articulo 51.1

de la LOFCS establece que “los municipios podran crear cuerpos de policia propios,

que siempre ha existido una policia municipal, que los textos normativos han asignado reiteradamente a los
Ayuntamientos competencias en materia policial; pero no es menos cierto que la balanza no ha dejado de estar
descompensada en favor del Estado y que, en muchos casos aquellas competencias lo eran mas de policia
administrativa que de policia de seguridad propiamente dicha. En el fondo, la situacidn no era sino consecuencia
del propio papel asignado a los Ayuntamientos a lo largo del dilatado y azaroso proceso histérico que ha
antecedido a la consagracion constitucional de la autonomia local. Producida esta, estaba por ver como se habia
de reflejar en el ambito de lo policial”. (Barcelona Llop, Javier. «Sobre las funciones y organizacion de las Fuerzas
de Seguridad: presupuestos constitucionales, problematica juridica y soluciones», cit., p. 43).

132 valriberas Sanz, Angel. Cuerpo Nacional de Policia y Sistema Policial Espafiol, cit., p. 180.
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de acuerdo con lo previsto en la presente ley, en la Ley de Bases de Régimen Local

y en la legislacion autonémica”.

Entiende LOPEZ-NIETO que “sin duda alguna constituye la Policia Municipal
la policia no estatal mas importante por el momento, y no solo por las facultades que
tiene atribuidas, sino también por el extenso numero de sus miembros. Quiza por
estas razones, la LOFCS, cuando se ocupa de las Policias Locales, parece estar

pensando siempre en los ayuntamientos y en las Policias Municipales'33”,

De esta manera se identifica a las Policias Locales con el cuerpo de seguridad
presente en los municipios desechando otras posibilidades que no estaban cerradas
con la Constitucion y que hubieran sido perfectamente validas, como pudieran ser
cuerpos de policia comarcal, metropolitano o provincial, entidades territoriales todas
estas de caracter local. De esta manera, con la aprobacion de la LOFCS en los
términos referidos se produjo una pluralidad de SSTC que anularon las primeras leyes
de coordinaciéon de Policias Locales que preveian la posibilidad de creacion de
policias supramunicipales, no permitiendo mas posibilidades de actuacion
extraterritorial que las permitidas en la propia LOFCS en los términos del articulo
51.3.134

No obstante, la mas reciente normativa ha modificado esta situacion,
posibilitando en determinadas circunstancias y mediante la aprobacion del Ministerio
del Interior que tenga lugar la mancomunidad de municipios en la prestacion del

servicio de Policia Local, y ello, mediante la introduccion de la Disposicion Adicional

133 | §pez-Nieto Mallo, Francisco. La Policia Municipal. 32 edicién. Madrid: El consultor de los Ayuntamientos y
de los Juzgados. La Ley, 2007, p. 30.

134 E| articulo 51.3 LOFCS dispone que “dichos cuerpos sélo podran actuar en el &mbito territorial del municipio
respectivo, salvo en situaciones de emergencia y previo requerimiento de las autoridades competentes.

No obstante, cuando ejerzan funciones de proteccion de autoridades de las corporaciones locales, podran actuar
fuera del término municipal respectivo, con autorizacién del Ministerio del Interior o de la correspondiente
autoridad de la comunidad auténoma que cuente con cuerpo de policia autondmica, cuando desarrollen
integramente esas actuaciones en el ambito territorial de dicha comunidad auténoma”.
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Quinta introducida por el articulo unico de la L.O. 16/2007, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley para el desarrollo sostenible del medio rural.135 Esta
cuestion de tamana importancia sera analizada con posterioridad cuando se

desarrolle la cuestion de la mancomunidad de municipios.

Por otro lado y en cuanto la constitucion de los cuerpos de Policia Local se
debe destacar la situacion del panorama municipal en el Estado espainol en la medida
que la situacion es mas que heterogénea y se caracteriza por una gran variedad de
escenarios que dificultan un tratamiento homogéneo maxime cuando la ley no
discrimina mas alla de la diferenciacion entre los municipios de régimen comun y los

municipios de gran poblacion y contempla un régimen de caracter general.136

Ello provoca un curioso fendbmeno que se podria sintetizar con la idea de
exceso/defecto de competencias puesto que los grandes municipios con gran
dotacion de medios materiales y humanos se veran plenamente capacitados para
asumir gran cantidad de funciones que cifiéndonos al estricto marco legal no deberian
desarrollar mientras los pequefos municipios con cuerpos reducidos o sin cuerpo de

policia se veran sobrepasados con las funciones contempladas.

En tanto se aprobaran las normas estatutarias de los cuerpos de Policia Local
que establecieran el criterio para determinar la necesidad de la constitucion de estos

cuerpos la LOFCS establecio en la Disposicion Transitoria Cuarta un régimen basado

135 Establece la citada Disposicion que “en los supuestos en los que dos o mas municipios limitrofes,
pertenecientes a una misma Comunidad Auténoma, no dispongan separadamente de recursos suficientes para
la prestacidon de los servicios de Policia Local, podran asociarse para la ejecucidn de las funciones asignadas a
dichas policias en esta Ley. En todo caso, el acuerdo de colaboracién para la prestacidon de servicios por los
Cuerpos de Policia Local dependientes de los respectivos municipios respetard las condiciones que se
determinen por el Ministerio del Interior y contara con la autorizacion de éste o, en su caso, de la Comunidad
Autonoma correspondiente con arreglo a lo que disponga su respectivo Estatuto de Autonomia”.

136 E| novedoso régimen de organizacién y funcionamiento de los Municipios de Gran Poblacién se regula en la
Ley de Medidas para la Modernizacidon del Gobierno Local, de 2003, mediante la modificaciéon de la LBRL,
introduciendo a la misma un nuevo Titulo X (arts. 121 a 138), dedicado a los municipios de gran poblacién donde
determina las particularidades de los mismos en atencién a sus mayores necesidades pero también mayor
cantidad de medios materiales y humanos.
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en el criterio poblacional, con el criterio de su constitucidon en los municipios a partir
de los 5.000 habitantes137.

Este precepto supletorio y transitorio debe entenderse tacitamente derogado
en virtud del desarrollo estatutario de la Policia Local por las diferentes leyes de
coordinacion de las Comunidades Autdbnomas que han adoptado diferentes criterios
gue pueden elevar o no este criterio poblacional que usualmente se establece entre
5.000 y 10.000 habitantes.

En aquellos municipios en que no se cuente con cuerpo de Policia Local sus
funciones seran ejercidas por los auxiliares de Policia Local que con la denominacion
de guardas, vigilantes, agentes, alguaciles o analogas desempefaran las funciones

de custodia y vigilancia de bienes, servicios e instalaciones,

En cuanto a las funciones correspondientes a la Policia Local el articulo 53.1

de la LOFCS establece que deberan ejercer las siguientes funciones:

“a) Proteger a las autoridades de las Corporaciones Locales, y vigilancia o

custodia de sus edificios e instalaciones.

b) Ordenar, senalizar y dirigir el trafico en el casco urbano, de acuerdo con

lo establecido en las normas de circulacion.

c) Instruir atestados por accidentes de circulacién dentro del casco urbano.

d) Policia Administrativa, en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y demas

disposiciones municipales dentro del ambito de su competencia.

137 Establece la Disposicién Transitoria Cuarta que “la Policia Local sélo existird en los Municipios con poblacién
superior a 5.000 habitantes, salvo que el Ministerio de Administracidn Territorial autorice su creacion en los de
censo inferior. Donde no existan, su misidn se llevard a cabo por los auxiliares de la Policia Local, que
comprendera el personal que desemperie funciones de custodia y vigilancia de bienes, servicios e instalaciones,
con la denominacidn de Guardas, Vigilantes, Agentes, Alguaciles o andlogas”.
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e) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en

el articulo 29.2 de esta Ley.

f) La prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catastrofe o calamidad
publica, participando, en la forma prevista en las Leyes, en la ejecucion de los planes

de Proteccién Civil.

g) Efectuar diligencias de prevencién y cuantas actuaciones tiendan a evitar
la comisidon de actos delictivos en el marco de colaboracién establecido en las Juntas

de Seguridad.

h) Vigilar los espacios publicos y colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado y con la Policia de las Comunidades Auténomas en la
proteccion de las manifestaciones y el mantenimiento del orden en grandes

concentraciones humanas, cuando sean requeridos para ello.

i) Cooperar en la resolucion de los conflictos privados cuando sean

requeridos para ello”.

Asimismo y segun el articulo 53.2 “las actuaciones que practiquen los Cuerpos
de Policia Local en el ejercicio de las funciones previstas en los apartados c) y g)
precedentes deberan ser comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del

Estado competentes”.

Cabe tener en cuenta que todas estas funciones tienen caracter policial pero el
ejercicio de las mas importantes y significativas, como son las de los apartados c) y
g) se deben comunicar a las FCSE, la vigilancia de espacios publicos y mantenimiento
del orden lo es a titulo de colaboracion y si son requeridos para las funciones de
Policia Judicial lo es con caracter colaborador y desde el concepto amplio de Policia

Judicial.
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En definitiva, la actuacion de la Policia Local en materia propiamente policial,
lo es en un sentido eminentemente subordinado y dependiente de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, cuestidon que hoy en dia, a la luz de la situaciéon
actual requiere un replanteamiento para adaptar estas premisas a las actuaciones
realmente realizadas por estos cuerpos dotandoles de un estatus dentro del modelo

policial que sea realmente acorde a las funciones realizadas.

Junto a estas circunstancias debe sefalarse un dato muy significativo derivado
del Registro de Entidades Locales pues de los mas de 8.100 municipios existentes en
Espana solo en unos 1.700 existe cuerpo de Policia Local, agrupandose en estos el
90% de la poblacion nacional'38. De estos 1.700 cuerpos de Policia Local,
aproximadamente 70 de ellos tienen plantillas superiores a 100 funcionarios, 80 entre
60y 100, 100 entre 30 y 60, 450 entre 10 y 30, 1000 entre 1 y 10.

Asi las cosas, ¢tiene sentido que la LOFCS trate por igual a todos los cuerpos
locales, les atribuya idénticas funciones y considere que todos estan en condiciones
de hacer lo mismo? ¢ es razonable y realista tratar por igual lo que ni lo es ni puede
serlo nunca? ¢ no habria que diferenciar? La realidad se ha encargado de hacer lo
que el legislador, hasta ahora, no ha hecho. Hay, en efecto, cuerpos de Policia Local
cuyos cometidos practicos superan con creces los legales precisamente porque estan
en condiciones materiales de hacerlo por dimensiones, medios, formacion,

circunstancias, etc.139

Hay que destacar por otro lado que desde su origen la LOFCS procedia a
regular a la Policia Local pensando exclusivamente en el ambito municipal no

contemplando la posibilidad de policia de caracter provincial, metropolitano o

138 Cano de la Vega, José Francisco. «la seguridad local: nueva realidad y nuevos retos».

www.upct.es/.../682_Jose%20Fc0.%20Can0%20de%20la%20Vega.pdf. s.f. (Gltimo acceso: 18 de agosto de
2015), p. 3.

139 Barcelona Llop, Javier. «La administracién de la seguridad ciudadana: relacién de problemas a comienzos del
siglo XXI», cit., p. 18.
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cualquier otro fendmeno de caracter asociativo que conlleve la constitucién de una
Policia Local mancomunada. Hoy por hoy, esta concepcion aislada de un cuerpo de
Policia Local para cada municipio e independiente de los demas, a pesar de ser la
situacion existente ya no es la unica y cabe la posibilidad de creaciéon de cuerpos de
caracter mancomunado por aquellos municipios que no puedan por si solos prestar

en condiciones de suficiencia y eficacia este servicio.140

En definitiva, nos encontramos con un cuerpo de policia que ha evolucionado
sobremanera desde el establecimiento de la democracia en nuestro pais, aun mas si
cabe que el resto de cuerpos policiales, puesto que ha experimentado una evolucién
en positivo en cuanto a la asuncion de competencias, funciones o importancia en el
cuadro general de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad por lo que su estudio sera
objeto de detalle analizando todos aquellos elementos que nos sirvan para entenderla

como una policia moderna, de calidad y profesional.

E. Casos particulares

Una vez analizados los diferentes cuerpos de seguridad que integran el modelo
policial espafol tanto a nivel estatal como autonémico y local debe dejarse constancia

de unos supuestos especiales relativos a ciertos grupos de funcionarios que si bien

140 Esta situacion en la actualidad ha cambiado y como ya se ha mencionado la Ley 16/2007, de 13 de diciembre
ha introducido una Disposicién Adicional Quinta a la LOFCS que permite, siempre obviamente en las condiciones
qgue marque la ley, la mancomunidad de municipios y la prestacién conjunta del servicio. Cuestion esta que dada
su tamafa importancia sera estudiada en el apartado G del capitulo Ill.
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realizan funciones netamente policiales no se configuran como cuerpos de seguridad

en los términos vistos hasta el momento.

En este sentido debemos distinguir dos casos que por su particularidad
merecen ser analizados y al menos mostrarlos como parte de este modelo policial a
pesar de que no pueden entenderse como cuerpo policial en sentido estricto como la

Policia Nacional, la Guardia Civil o el resto de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Por un lado destaca la Policia Judicial como un conjunto de funcionarios
policiales integrados en las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad pero adjetivados por las
funciones especiales que realizan y que da lugar a una dependencia material de
juzgados y tribunales no configurandose como un cuerpo especifico sino que se
integran por miembros de los cuerpos estatales caracterizados por la especialidad de

sus funciones'41.

Por otro lado se debe destacar el Servicio de Vigilancia Aduanera, en adelante
SVA, que se establece como un servicio de caracter policial que desarrolla su
actividad en la lucha contra el contrabando, el blanqueo de capitales y el fraude fiscal
y que organicamente depende del Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales
de la Agencia Tributaria (AEAT).

1. La Policia Judicial como funcién especifica de los cuerpos

policiales

141 Ello sin perjuicio de la posibilidad de actuacién como Policia Judicial de los cuerpos de Policia Autonémica con
un desarrollo integral de sus funciones, como pueda ser la Ertzaintza o los Mossos d Esquadra o la posibilidad de
actuacion como Policia Judicial en sentido amplio de los cuerpos de Policia Local.
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El modelo policial tradicional en Espafa se ha caracterizado por la
centralizacién de sus cuerpos policiales de manera acorde con la existencia de un
Estado de caracter unitario. La situacion cambié decididamente con la Constitucién
de 1978 al establecer un marco constitucional y legal que posibilitd Ila

descentralizacion policial.

En este sentido y en términos generales el modelo policial espafiol aparece
configurado por dos grandes cuerpos policiales dependientes de la Administracion
central, la Guardia Civil y la Policia Nacional. Por otra parte, el proceso de creacion
de las Policias Autondmicas no acusa una clara nota de generalizacién salvo la
excepcion de Pais Vasco, Catalufia y Navarra; mientras que las Policias Locales con
un ambito territorial muy delimitado y a pesar del aumento de su importancia no alteran

sustancialmente el modelo establecido42.

De esta manera y con caracter amplio debe destacarse que el conjunto de
funciones de los cuerpos policiales puede articularse en torno a una doble dimensién

y cada una de estas dimensiones tiene su acomodo en un precepto constitucional.

Por un lado, la base del sistema policial espanol se asienta sobre el articulo
104 CE que se refiere a la policia gubernativa en funciones de seguridad, —ubicado
significativamente en el Titulo IV de la Constitucion bajo la rubrica “Del gobierno y la
administracion”— y que establece que “las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la
dependencia del Gobierno, tendran como mision proteger el libre ejercicio de los
derechos vy libertades y garantizar la seguridad. Una Ley Organica determinara las
funciones, principios basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de

seguridad”143,

142 pgirreazkuenaga Aurtenetxe, Ifiaki. «Reflexiones sobre el modelo policial vasco». En El modelo policial y sus
retos de futuro, coord. Castells, José Manuel, Barcelona: Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis
Autonomics., 2000, p. 140.

143 E| desarrollo legal de este precepto tuvo lugar afios después con la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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Por otro lado y como actividad dirigida a la represion del hecho delictivo y
averiguacion de los responsables en su caso, destaca la funcion de Policia Judicial
de los cuerpos policiales que se contempla en el articulo 126, —ubicado en el Titulo
VI: “Del Poder Judicial’— que establece las bases del sistema al disponer que “la
Policia Judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y del Ministerio Fiscal en
sus funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento del

delincuente, en los términos que la Ley establezca”.

Debe entenderse que el ejercicio de la actividad policial no puede
comprenderse sin ninguno de estos dos preceptos que aparecen indisolublemente
unidos por el hecho de que la Policia Judicial se configura no como un cuerpo propio
sino como una funcién que es ejercida por los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y por tanto las actuaciones de los mismos afectaran a ambas vertientes de

la actividad policial.

A estos efectos resulta esclarecedora la postura de MARTINEZ PEREZ, el cual
manifiesta que “la actividad policial implica pues la accion de la autoridad publica en
un ambito muy concreto, abarcando no solo tareas de ejecucion administrativa, de
seguridad, de vigilancia, de asistencia, de informacion y documentacién sino también
las de caracter preventivo y represivo. De este modo, la actividad a que alude el
articulo 104 CE ve ampliado su ambito de intervencién a la averiguaciéon del delito,
descubrimiento y aseguramiento del delincuente (art. 126 CE). Este es el
planteamiento que sirve para entender la Policia Judicial como funcion de la Policia
de seguridad en la represion de los delitos, en auxilio de los érganos jurisdiccionales

y del Ministerio Fiscal’144.

144 Martinez Pérez, Roberto. Policia Judicial y Constitucién. Navarra: Aranzadi, 2001, p. 202.
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Se observa asi pues, que en ambos preceptos mencionados se contemplan las
dos funciones esenciales que tienen encomendadas las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad: de Policia Administrativa y de Seguridad (art. 104 CE) y de Policia Judicial
(art. 126 CE).

En principio, puede entenderse que la Policia Judicial esta constituida por
aquellos funcionarios de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que cooperan y
colaboran con los Jueces, los Tribunales y el Ministerio Fiscal en la funcion basica y
primordial de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento de los

delincuentes.

Se trata de un concepto que ha sido y sigue siendo objeto de intensos debates
en torno a varios elementos configuradores del mismo. Asi existe discusion sobre
diversos aspectos, como la propia normativa reguladora la cual se encuentra dispersa
en multitud de cuerpos legales'45, el sistema de doble dependencia sobre el cual se
articula o incluso el debate en torno a su configuracion como una funcién mas dentro
de las funciones generales de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad o bien como un

cuerpo con identidad propia diferenciado del resto.

En esencia, su actuacidon se produce en el ambito del Poder Judicial
colaborando con Jueces y Fiscales en la busqueda de la verdad material en relacién
a los hechos que presentan caracteres delictivos, tanto en la actuaciéon previa al

proceso penal mediante las denominadas primeras diligencias'46, que caracterizan la

145 La normativa en torno a la Policia Judicial se encuentra dispersa en el ordenamiento juridico careciendo de
una regulacién sistemdtica que la dote de unidad. De esta manera su regulacidon basica se encuentra
fundamentalmente ademas de en el articulo 126 de la Constitucion, en la LECRIM (Titulo 11l del Libro Il, articulos
282-298), la LOPJ (Titulo 11l del Libro VI, articulos 547-550), la LOFCS (Capitulo V del Titulo Il, articulos 26-36) y
el RD 769/1987, de 19 de Junio, sobre regulacion de la Policia Judicial.

146 | as denominadas primeras diligencias son recogidas en el articulo 13 LECRIM cuando establece que “se
consideran como primeras diligencias la de consignar las pruebas del delito que puedan desaparecer, la de
recoger y poner en custodia cuanto conduzca a su comprobacién y a la identificacion del delincuente, la de
detener, en su caso, a los presuntos responsables del delito, y la de proteger a los ofendidos o perjudicados por
el mismo, a sus familiares o a otras personas”.
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actuacion de la Policia Judicial genérica, como a las propias diligencias de
investigacion en relacidon a presuntas infracciones penales bajo la dependencia de la

autoridad judicial o fiscal en el supuesto de la Policia Judicial especifica.

Nos encontramos asi, en una primera aproximacion, con un organo auxiliar del
Poder Judicial y del Ministerio Fiscal de caracter técnico, y también, de garantia para
los derechos de los ciudadanos, que realiza la funcidn primigenia y la referencial
funcién de investigacién y esclarecimiento de los hechos delictivos y el descubrimiento

y aseguramiento de los presuntos culpables. 47

La actual configuracion en nuestro ordenamiento juridico de la Policia Judicial
es fruto de una larga evolucion histérica que ha tenido como consecuencia la situacion
actual en que se encuentra que necesariamente discurre en su lenta evolucion de la
mano de la propia evolucidn del sistema policial espanol en la medida en que aquellos

sujetos que ejercen esta funcidn se incardinan en el organigrama policial.

Puede afirmarse que la Policia Judicial en Espana se ha desarrollado
histéricamente, desde una perspectiva organica, como una especializacion de los
cuerpos policiales. Esta situacion no ha cambiado sustancialmente hasta la
actualidad, lo que convierte a la Policia Judicial en una parte muy importante del

modelo policial'48.

Partiendo de un analisis terminoldgico de la expresion se puede entender que
la Policia Judicial es la policia del Poder Judicial, de manera que si la funcion del
Poder Judicial es basicamente juzgar y hacer ejecutar lo juzgado (articulo 117.3 CE),
la funcion de la Policia Judicial sera auxiliar a juzgados y tribunales en la busqueda

de la verdad material sobre los hechos objeto de investigacion. Precisamente esta

147 Lépez Sénchez, Manuel, y Marchal Escalona, Antonio Nicolas. Policia y Seguridad publica. Manual de
intervencion policial, cit., p. 192.
148 Blazquez Gonzélez, Félix. La Policia Judicial. Madrid: Tecnos, 1998, p. 23.
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busqueda de la verdad por parte de los tribunales implica la necesidad de unos medios
materiales y humanos que contando con la adecuada especializacion desempefien la
actividad investigadora para los tribunales destacando que esta institucién segun el

modelo actual se centra en el marco del proceso penal.

No hay duda que la Policia Judicial se circunscribe al ambito del enjuiciamiento
penal; de forma que esta funcidn solo existe si hay delito, y en relacién con una
investigacion criminal. La relacion con los jueces y los tribunales en otros ambitos no
puede ser encajada en esta funcion; incluso las actividades de vigilancia de caracter
general relacionadas con la prevencion de delitos y faltas no han de ser calificadas
como tales hasta que en el curso de las mismas se identifique al menos la comision

de un ilicito penal'4°.

Partiendo de la regulacién actual de nuestro sistema juridico se puede destacar
que la Policia Judicial constituye una funcién especifica dentro de las funciones de la
policia general, basada en los criterios de la policia cientifica'®® destinada a la
investigacion de los hechos punibles, la persecucion y aseguramiento de los
delincuentes poniendo a disposicion de la autoridad judicial y, eventualmente, del
Ministerio Fiscal, los resultados de su actuacion (arts. 126 CE, 282 LECRIM, 32.1
LOFCS, 547 LOPJ, 1 RDPJ).

Esto supone, que no existe una Policia Judicial en sentido propio, sino una
funcién de Policia Judicial, es decir, sera la policia la que entre otras funciones que
tenga asignadas desempefie la de Policia Judicial con las especialidades,

caracteristicas y circunstancias que se estan viendo.

149 paricio Rallo, Eduardo. «La Policia Local como Policia Judicial». Cuadernos de Derecho Local, 2005, pag 41.
150 |a LOFCS refleja esta circunstancia cuando establece en su Exposicion de Motivos que al configurar la
existencia de una Policia Judicial para hacer frente a los avances de la criminalidad moderna, resulta necesario
para ello la utilizacidn de grandes medios y efectivos y el empleo de las técnicas de una policia cientifica.
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Resulta fundamental la configuracion que el constituyente hizo de la funcién de
Policia Judicial, al establecer la misma en el Titulo VI relativo al Poder Judicial, para
dotarla del caracter de actividad auxiliar de la autoridad judicial y fiscal diferenciandola
del resto de actividades policiales en las que se configura dependiendo del Gobierno.

De esta manera se pueden destacar dos notas fundamentales:

1. Dado que la Policia Judicial se configura actualmente como una funcion y no
como un cuerpo especifico dependiente del Poder Judicial sus miembros estan
sujetos a una doble dependencia, por un lado dependencia organica de sus
superiores naturales y por otro lado dependencia funcional de los Juzgados,
los Tribunales y el Ministerio Fiscal, con los consecuentes derivados de esta
doble dependencia.

2. La actual configuracion de la Policia Judicial y del propio Poder Judicial implica
que éste necesariamente precise del auxilio y apoyo del Ejecutivo que
proporcionara los elementos materiales y humanos a través de los cuales se
ejercita esta funcidn y que derivara en los graves conflictos que pueden darse

entre Ejecutivo y Judicial como consecuencia de la doble dependencia.

Son muchos los recelos que provoca este planteamiento en la medida en que
siendo imprescindible el auxilio de la Policia Judicial al Poder Judicial para el ejercicio
de su funcion, la configuracion constitucional y legal implica la posibilidad de que dada
la dependencia del gobierno de la policia se pueda producir una injerencia en el Poder
Judicial y en consecuencia conculcar el principio de independencia judicial que

establece el articulo 117.1 de la Constituciéon51.

Resulta fundamental destacar que la Constitucion al establecer el precepto

dedicado a la Policia Judicial lo hace con un caracter extremadamente abierto e

151 E| articulo 117.1 de la Constitucién determina que “la justicia emana en nombre del Rey por Jueces y
Magistrados integrantes del Poder Judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos Unicamente
al imperio de la Ley”.
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indefinido al dejar a la voluntad del legislador ordinario su configuracion definitiva, con
aspectos imprecisos tan importantes como la modalidad de dependencia de los
tribunales. No obstante, a pesar de la generalidad y falta de precision de la
Constitucion se pueden extraer dos consecuencias fundamentales del articulo 126
que son la dependencia de Jueces, Magistrados y Ministerio Fiscal y la

especializacion de la Policia Judicial en materia criminal.

Para resaltar esta indefinicion en el texto constitucional y su vinculacién con el
Poder Judicial, se puede destacar la posicion de la Fiscalia General del Estado que
entiende que “la Constitucion enuncia la tarea que incumbe a la Policia Judicial, pero
no atribuye la funcion a ningun érgano, ni efectua la distribucion material y geografica
de la competencia. En rigor tampoco predetermina si ha de constituirse como cuerpo
especifico o como mera funcion ejercitable por los Cuerpos de Seguridad, ni si su
régimen de dependencia de Jueces y Fiscales debe ser organico o funcional, por lo
que deja en manos del Legislador un extenso margen de libre configuracion. Por
abierto que sea el modelo, sin embargo, lo preside un principio de indefectible e
inmediata aplicacion: antes y por encima de cualquier consideracion organizativa,
institucional o funcional, lo que individualiza a la Policia Judicial es su dependencia

de la Justicia”192.

Ha sido con posterioridad, con la promulgacion de la LOFCS y el RDPJ
769/1987, de Policia Judicial, cuando se ha asentado su configuracion como funcién
y no como cuerpo especializado, destacando que dada la generalidad con que se

redacto el articulo 126 hubiera sido posible desarrollar otro modelo acorde con una

152 Consulta 2/1999, de 1 de febrero de la Fiscalia General del Estado sobre la posibilidad de atribuir a los
funcionarios integrantes del Servicio de Vigilancia Aduanera la condicién de Policia Judicial para la investigacion
del delito de contrabando y sus conexos.
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mayor dependencia del Poder Judicial o incluso la creacién de un cuerpo especifico

de Policia Judicial dependiente unicamente del Poder Judicial53.

Un elemento fundamental a considerar es el de la estructuracion de la misma
siendo una de sus particularidades mas destacadas la referente a las clases de Policia
Judicial. Partiendo de su configuracion como una funcion y no como un cuerpo
especifico y entendido como un érgano de auxilio a la Administracion de Justicia se
puede distinguir entre el concepto amplio y estricto de Policia Judicial. Se aprecia una
dualidad en su ordenacion fundamentalmente en atencién al criterio de la actividad
realizada y de la mayor o menor dependencia de los Juzgados, Tribunales y Ministerio
Fiscal planteandose la cuestidén de si las funciones de Policia Judicial en sentido
estricto pueden ser asumidas por cualquier miembro de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad o solamente como ha venido siendo tradicional por los miembros de las

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

La cuestion no es baladi, puesto que el modo de organizar de una manera
eficiente el ejercicio de esta funcidn determinara que sus miembros se encuentren
exentos de cualquier tipo de presion politica, policial o de otro ambito que pueda
interponerse en la consecucién de la averiguacion de la infraccion criminal y la
identificacion de su responsable e incluso afectar al principio de independencia judicial
del articulo 117 CE en la medida en que se obstaculice o perturbe el funcionamiento

de los 6rganos a su servicio, en este caso la Policia Judicial y basicamente por sus

153 pyede destacarse la posicion de Queralt y Jimenez Quintana, los cuales advierten que “el articulo 126 de la
Constitucion dejo en su dia abierta la cuestidn, pues nada dice a la modalidad de dependencia que la Policia
Judicial deba de adoptar respecto de Jueces y Fiscales; es mas, literalmente la letra del articulo 126 de la
Constitucion podria entenderse referida incluso a un cuerpo de Policia Judicial y no a una funcién de Policia
Judicial. En todo caso, la solucion adoptada por el Derecho vigente es correcta constitucionalmente hablando”
(Queralt, Joan Josep, y Jiménez Quintana, Elena. Manual de Policia Judicial. Madrid: Ministerio de Jusiticia,
Secretaria General Técnica, Centro de publicaciones., 1987, pag 27).
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superiores organicos y por intereses politicos o ideoldgicos frente a los judiciales que

son los que deben primar.

Posiblemente la solucion mas facil seria establecer un cuerpo policial
integramente dependiente de Jueces, Tribunales y Ministerio Fiscal, no solo desde la
perspectiva funcional sino también organica, con lo cual no hablariamos de Unidades
Adscritas a los juzgados compuestas de miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, sino de una policia especifica, diferenciada de las restantes

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad’54.

De este modo no se catalogaria a la Policia Judicial como una funcion como
asi sucede en Espafa, sino que seria propiamente un cuerpo policial como puede
serlo la Policia Local o Nacional, con una funcion especifica y concreta en la amplia
funcion de la seguridad ciudadana, y que seria la investigacion de los delitos y la

puesta a disposicidn judicial de sus responsables.

No obstante esto no sucede en nuestro pais donde como se ha dicho la Policia
Judicial es una funcion y no un cuerpo especializado y por tanto partiendo de ello se

da un concepto amplio y un concepto estricto del término de modo que:

- La Policia Judicial en sentido genérico o amplio esta integrada por
cualquier miembro de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policias
Autondmicas o Policias Locales, cuando en cumplimiento de la legislacion vigente
presten el debido auxilio a los Jueces y Tribunales competentes en materia penal y al

Ministerio Fiscal mediante la averiguacion y persecucion de delitos y delincuentes, a

154 En el dmbito del derecho comparado no son raros ejemplos de ello, asi en Dinamarca la Policia Judicial lo es
en pleno sentido de la palabra, pues dependen del Ministerio de Justicia, y los jefes de policia son fiscales en su
jurisdiccidn, y ejercen la accién publica; o Bélgica donde se ha creado un Cuerpo especifico para la investigacion
criminal: la Policia Judicial de los Tribunales la cual se establece como un cuerpo especializado dependiente
directamente de Jueces y Tribunales.
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estos efectos resulta procedente referirse al articulo 283 de LECRIM, que resalta esta
funcién vasta del concepto.

- La Policia Judicial en sentido estricto o restringido, sin embargo, esta
constituida por aquellos funcionarios que, bajo la dependencia de los Jueces,
Tribunales y Ministerio Fiscal, tiene encomendada con caracter exclusivo la
investigacion de los delitos de una manera directa, continuada y permanente, sin
perjuicio que puedan desarrollar otras funciones que les puedan ser atribuidas; y ello
segun el sistema de doble dependencia organica y funcional de los miembros de

Policia Judicial segun se vera al estudiar esta cuestion.

2. El Servicio de Vigilancia Aduanera

El Servicio de Vigilancia Aduanera (SVA) es un servicio de caracter policial que
desarrolla su actividad en la lucha contra el contrabando, el blanqueo de capitales y
el fraude fiscal y que organicamente depende del Departamento de Aduanas e
Impuestos Especiales de la Agencia Tributaria (AEAT). Sus operaciones e
investigaciones estan encaminadas a la represion de los delitos e infracciones
tipificados en la Ley Organica de Represion del Contrabando, en todo el territorio
espanol, su espacio aéreo, y sus aguas jurisdiccionales; si bien, los medios con que
cuenta le permiten realizar intercepciones y abordajes de buques dedicados al trafico

de drogas en aguas internacionales.

A estas funciones hay que anadir las atribuidas por parte de la Agencia
Tributaria en lo que a delitos econémicos se refiere, entre ellos, la lucha anticorrupcion
o la investigacion de fraudes en comercio exterior entre otros. Sus funcionarios tienen
caracter de Agentes de la Autoridad y, dadas las misiones que desempefian, estan

autorizados para el uso de armas de fuego.
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Estos tienen asimismo la condicion legal de colaboradores de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado con quienes actuan en coordinacion y suelen
realizar operaciones conjuntas especialmente contra el trafico de drogas. Las
operaciones contra entramados criminales en los que intervienen diferentes cuerpos
o0 servicios suelen estar coordinadas por el Centro de Inteligencia contra el Terrorismo
y el Crimen Organizado (CITCO)155,

Hay que destacar que, debido a su doble condicion de colaboradores de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y de agentes de la Autoridad armados
auxilian a los 6rganos jurisdiccionales o al Ministerio Fiscal en aquellas operaciones
de lucha contra el contrabando en las que se requiere su actuacion en calidad de

Policia Judicial.

En la Ley 31/2010, de 27 de julio, sobre simplificacion del intercambio de
informacion e inteligencia entre los servicios de seguridad de los Estados miembros
de la Unién Europea, se reconoce expresamente al Servicio de Vigilancia Aduanera
como un servicio de seguridad competente junto a las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad del Estado y las Policias Autondmicas6.

155 En Octubre de 2014 el Gobierno decidié modificar la estructura del Ministerio del Interior y una de las
principales novedades fue la creacién del nuevo Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen
Organizado (CITCO), dependiente de la Secretaria de Estado de Seguridad, mediante la integracion del Centro
Nacional de Coordinacién Antiterrorista (CNCA) y del Centro de Inteligencia Contra el Crimen Organizado (CICO).
El Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen Organizado (CITCO) se configura como una nueva
subdireccion general, dependiente de la Secretaria de Estado de Seguridad, y serad el érgano de recepcidn,
integracidn y analisis de toda la informacién estratégica disponible referida al terrorismo, la criminalidad
organizada y los radicalismos violentos, elaborando inteligencia estratégica y prospectiva, ofreciendo una
valoracién de estas amenazas permanentemente actualizada, proponiendo y coordinando estrategias
nacionales para combatirlas, y estableciendo los criterios de actuacidn y coordinacién operativa entre los
distintos organismos en los casos de coincidencia o duplicidad entre investigaciones que se desarrollan contra
estos fendmenos.

156 E| articulo 3 en relacion a los servicios de seguridad competentes dispone que “a los efectos de lo previsto en
esta Ley tendrdn la consideracion de servicios de seguridad competentes las autoridades policiales y aduaneras,
que estén autorizadas por el ordenamiento juridico espafol para descubrir, prevenir e investigar delitos y
actividades delictivas, asi como para ejercer la autoridad y adoptar medidas coercitivas que sean designadas de
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Puede destacarse sin ningun género de dudas que el Servicio de Vigilancia
Aduanera realiza una multiplicidad de funciones de caracter eminentemente policial
pero formalmente se integra en la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria que
es un organismo publico de la Administracion espafiola encargado de la gestiéon del
sistema tributario y aduanero estatal asi como de los recursos de otras
Administraciones y Entes Publicos, nacionales o de la Union Europea, cuya gestion

se le encomiende.

Por tanto, se trata de un cuerpo de funcionarios dependiente de la Hacienda
Publica para la investigacion, persecucion y represion de los delitos contrabando y
otros relacionados con el crimen organizado, el narcotrafico o el blanqueo de

capitales, configurandose como un cuerpo armado de caracter policial57.

Uno de los problemas fundamentales que plantea este organismo publico es
gue no existe una clara delimitacion de funciones en relacion a los cuerpos de policia

estatales. Su labor reside en la investigacion y persecucion de las infracciones en

acuerdo con lo dispuesto en la disposicidén adicional primera de la Ley, sin perjuicio de lo previsto en el apartado
tercero del articulo 1 de esta Ley.
Igualmente la Disposicidn Adicional Primera, sobre los Servicios de seguridad competentes y punto o puntos de
contacto nacionales, preceptia que “a los efectos previstos en el articulo 3 de la presente Ley, los Ministerios
del Interior y de Economia y Hacienda, en su ambito respectivo de competencias, remitiran a la Secretaria
General del Consejo, para su depésito, la declaracion como «servicios de seguridad competentes» de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado, los Cuerpos de Policia de las Comunidades Auténomas y el Servicio de
Vigilancia Aduanera. Esta declaracion podra modificarse en cualquier momento por el mismo procedimiento
descrito anteriormente”.
157 |a propia Agencia Tributaria le asigna las siguientes funciones:
- El descubrimiento, persecucidén y represién en todo el territorio nacional, aguas jurisdiccionales y
espacio aéreo espafiol de los actos e infracciones de contrabando.
- Ejercicio de las funciones de Resguardo Fiscal y Aduanero.
- La actuacion en materia de inspeccion, investigacién y control que les sean encomendadas por la
Subdireccién General de Inspeccion e Investigacion y la participacion en misiones de investigacion de otras
Areas de la AEAT.
- Seleccion de los medios técnicos especiales necesarios para el cumplimiento de las actividades
operativas, barcos, aviones, inteligencia electrénica y otros medios materiales utilizables en la represion
del fraude aduanero y contrabando.
- Actuaciones en materia de blanqueo de capitales, control de cambios, asi como la persecucién,
investigacion y descubrimiento de la economia sumergida, en coordinacion con los 6rganos competentes.
- Prestacion de servicios en el drea de comunicaciones al resto del Departamento.
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materia de contrabando, lo que provoca que pueda concurrir funcionalmente con las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado sin que se haya establecido por parte del

legislador criterios de preferencia o atribucion entre ellos.

Sobre esta situacion se pronuncio la Fiscalia General del Estado, la cual a
través de la consulta 2/1999, de 1 de febrero, habla de “una deficiencia que es de
lamentar ante la ausencia de criterios legales de distribucion material o geografica de
competencias entre el SVA y los cuerpos estatales”. Concluye la Fiscalia que en
relacion a las conductas calificables normativamente como contrabando el SVA
asume la competencia general del servicio asi como de los delitos conexos asociados

a los ilicitos de contrabando”.

Su normativa basica se establece en el Real Decreto 319/1982, de 12 de
febrero, por el que se reestructura y adscribe directamente el Servicio de Vigilancia
Aduanera, el cual, en la investigacion y represion de los delitos de contrabando,
actuara en coordinacién con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y tendra,
a todos los efectos legales, caracter colaborador de los mismos, tal y como preceptua
la Disposicién Adicional Primera en el parrafo 2° del punto 1 de la Ley Organica

12/1995, de 12 de diciembre, de represion del contrabando.

Este caracter colaborador en ningun caso puede suponer atribuirles caracter
de cuerpo policial, no obstante destacar que realiza funciones eminentemente
policiales e incluso es objeto de debate entre los autores si se le puede atribuir o0 no

caracter de Policia Judicial1%8.

158 E| Servicio de Vigilancia Aduanera, a priori, no forma parte de la Policia Judicial, pero si es cierto que puede
investigar y reprimir los delitos relacionados con el contrabando. Es decir, se dice que formalmente no es Policia
Judicial, pero materialmente se le otorga el desarrollo de la funcion.

En realidad el planteamiento es mas dogmatico que real y tiene un papel muy importante en la seguridad publica
espafiola. manteniendo un alto grado de dependencia con los Jueces y Fiscales.

Aln mas, en la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social, se dispone
en su Disposicidn Adicional Quincuagésima Sexta, que se adicione al art.103 de la Ley 31 /90, de 27 de diciembre,
de los Presupuestos Generales del Estado, el siguiente punto:
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Nos encontramos con una situacion complicada en la medida que tiene dificil
comprensidon que determinados 6rganos realicen funciones netamente policiales pero
al margen de la organizacion de los cuerpos de seguridad. No tiene sentido que el
Servicio de Vigilancia Aduanera realice estas funciones y sin embargo tenga una
dependencia directa de la Administracion Tributaria. Entiende BARCELONA LLOP
que “es, sin duda, una extravagancia en uno de los sentidos linguisticos de la palabra:
esta fuera de la orbita de la policia de seguridad, circula al margen de ella, aunque
tiene competencias para la investigacion, persecucion y represion de los ilicitos

penales y administrativos en la materia”15°.

Se puede concluir en relacién a la situacion juridica del Servicio de Vigilancia
Aduanera, que tal vez, dadas sus funciones y caracteres, debiera integrarse en las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado a todos los efectos y permanecer como
un servicio especializado en las tareas que efectivamente realiza en la actualidad,
puesto que manteniendo la actual situacion distorsiona aun mas el modelo policial

espanol.

Sobre ello entiende BARCELONA LLOP que “el Servicio de Vigilancia
Aduanera debiera integrarse organica y funcionalmente en las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, concretamente en el cuerpo que asumiera la investigacion y
persecucion de los delitos de contrabando. Habria, sin duda, que prever regimenes
transitorios e idear formulas que no perjudicaran los derechos de nadie, pero seria

muy conveniente caminar en la linea de convertir al Servicio de Vigilancia Aduanera

“6. Especialmente, corresponde a la Agencia Estatal de Administracién Tributaria el auxilio a los Juzgados y
Tribunales de Justicia y al Ministerio Fiscal en la investigacidn, enjuiciamiento y represion de los delitos publicos.
A este fin la Agencia Estatal de Administracion Tributaria establecerd medios humanos y materiales
especializados en el ejercicio de dicha funcién de auxilio”.

159 Barcelona Llop, Javier. «La administracién de la seguridad ciudadana: relacién de problemas a comienzos del
siglo XXI», cit., p. 8.
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en una seccion de uno de los cuerpos que forman las fuerzas de seguridad estatales,

aprovechando por supuesto sus medios y experiencia, que nadie discute”10,

F. La seguridad privada

A pesar de llevarse a cabo en esta sede el estudio del modelo policial espafiol
procede siquiera por la importancia que tiene y su afinidad con el concepto de
seguridad tratar la seguridad privada, la cual, por razdn de su actividad, se encuentra
en muchas ocasiones intimamente vinculada con las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad.

Debe entenderse por seguridad privada, aquel conjunto de actividades,
servicios, funciones y medidas de seguridad adoptadas, de forma voluntaria u
obligatoria, por personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, realizados o
prestados por empresas de seguridad, despachos de detectives privados y personal
de seguridad privada para hacer frente a actos deliberados o riesgos accidentales, o
para realizar averiguaciones sobre personas y bienes, con la finalidad de garantizar
la seguridad de las personas, proteger su patrimonio y velar por el normal desarrollo

de sus actividades'61.

Ya se ha destacado que en atencion al contenido del articulo 149.1.292 de la
Constitucion la seguridad publica se configura como una competencia del Estado, sin
perjuicio de la creacion de Policias por las Comunidades Autébnomas en la forma que
establezcan sus respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una Ley

organica. En desarrollo de este articulo se dict6 la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos

160 Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles reformas, p. 29.
161 Articulo 2.1 de la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada.
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de Seguridad de 1986 que establece en su articulo 1 que la seguridad publica es
competencia del Estado, sin perjuicio de la participacion de las Comunidades
Autonomas y las Entidades Locales en los términos que determina la normativa

aplicable, y ello, a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad'62,

Por tanto, y partiendo de la Carta Magna y la LO 2/1986, de 13 de marzo, la
seguridad publica es competencia del Estado, Comunidades Autdbnomas y Entidades
Locales a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que seran las encargados
de garantizar a los ciudadanos el libre ejercicio de los derechos y libertades vy
garantizar la seguridad ciudadana, por expresarlo en términos del articulo 104 de la

Constitucion.

No obstante, no se excluye la participacion privada en la prestacion de servicios
de seguridad, sin que esta participacion deba ser entendida en modo alguno como
impotencia o dejadez por parte del Estado en el cumplimiento de las obligaciones que
le impone la Constitucidon sino que nace de la voluntad del propio Estado de abrir un
cauce de participacion a la iniciativa privada para prestar su colaboracion en la mision
de contribuir a la proteccidn de las personas y bienes reservandose el Estado el

control sobre la misma163.

Basicamente la normativa reguladora de la materia se encuentra contenida en
la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada, —que sustituye a la anterior Ley
23/1992, de 30 de julio, de Seguridad Privada— y que supone adaptar este sector de

actividad a la situacion actual de la sociedad espanola, llevando a cabo, al contrario

162 | articulo 1 dispone que “la Seguridad publica es competencia exclusiva del Estado. Su mantenimiento
corresponde al Gobierno de la Nacion. Las Comunidades Autdonomas participardn en el mantenimiento de la
seguridad publica en los términos que establezcan los respectivos Estatutos y en el marco de esta Ley. Las
Corporaciones Locales participaran en el mantenimiento de la seguridad publica en los términos establecidos en
la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local y en el marco de esta Ley. El mantenimiento de la seguridad
publica se ejercera por las distintas Administraciones Publicas a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.
163 Marchal Escalona, Antonio Nicolas y otros. Manual del Policia, coord. Escalante Castarroyo, José. 62 edicion.
Madrid: La Ley, 2011, pp. 1127-1128
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de la anterior regulacién, un tratamiento total y sistematico de la seguridad privada en
su conjunto que pretende abarcar toda la realidad del sector existente en Espana, al

tiempo que lo prepara para el futuro.

En todo caso, y sin adentrarnos en materia por entender que no constituye el
objeto de este trabajo se deben destacar dos cuestiones fundamentales en relacion a
la prestacion por parte de entidades privadas de los servicios de seguridad. En primer
lugar, el deber de colaboracién de los miembros de estos servicios privados con las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que son los sujetos verdaderamente encargados
de garantizar a los ciudadanos una convivencia pacifica. En segundo lugar, y
directamente relacionado con ello, debe sefialarse légicamente, una verdadera
subordinacion de estos servicios de seguridad a los cuerpos policiales y un efectivo
control por parte de la administracién publica en sus actuaciones para asi velar que
el cumplimiento de sus funciones se realiza en los términos legales y respetando la
normativa, que por otra parte, esta intimamente vinculada con los derechos y

libertades de los ciudadanos.

En estos términos se expresa el propio Preambulo de la Ley 5/2014, de 4 de
abril, de Seguridad Privada, que vale la pena reproducir a continuacion pese a la

longitud de la cita:

“en la relacion especial que mantiene la seguridad privada con las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, auténticos garantes del sistema de libertades y derechos que
constitucionalmente protegen, se hace necesario avanzar en formulas juridicas que
reconozcan el papel auxiliar y especialmente colaborador desempenado por la
seguridad privada, de forma que, ademas de integrar funcionalmente sus capacidades
en el sistema publico de seguridad, les haga participes de la informacion que resulte
necesaria para el mejor cumplimiento de sus deberes. Se aborda, asi, una reforma en
profundidad de la regulacién legal hasta ahora vigente que pivota sobre dos ejes. En
primer lugar, sobre la base irrenunciable de la preeminencia de la seguridad publica
sobre la seguridad privada, se realiza una adecuacion de la normativa que permita su
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adaptacién y dé respuesta a la necesidad real de seguridad en cada momento, de
manera que se aprovechen todas sus potencialidades. En segundo lugar, los poderes
de intervencién y control publico sobre la seguridad privada se focalizan en los
aspectos verdaderamente esenciales para la seguridad publica, desregulando los
aspectos accesorios que no tienen una directa relacion con el servicio de seguridad,
al tiempo que se moderniza su gestidn y se potencia su colaboracion con la seguridad
publica. En resumen, puede decirse que el conjunto de los cambios propuestos en la
nueva ley, ademas de mejorar y resolver problemas técnicos, de gestidén y operativos,
profundiza decididamente en el actual modelo espafol de seguridad privada —
complementaria, subordinada, colaboradora y controlada por la seguridad publica—,
apostando por su papel preventivo en beneficio de la seguridad general, y lo hace
aprovechando e integrando funcionalmente todo su potencial informativo, de recursos
humanos y de medios materiales, al servicio de la proteccion y seguridad del conjunto
de la ciudadania, de forma compatible con el legitimo interés que persiguen las

entidades privadas de seguridad”.

Este principio de sometimiento y control de estos servicios y de las empresas
que los prestan a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, se traduce en un control
efectivo de estas entidades por el Cuerpo Nacional de Policia en virtud del articulo
12.1.g de la LO 2/1986 que establece que “sera ejercido por el Cuerpo Nacional de
Policia el control de las entidades y servicios privados de seguridad, vigilancia e

investigacion, de su personal, medios y actuaciones”.

Cabe destacar que la ley prescribe que unicamente puede ejercer funciones de
seguridad privada el personal de seguridad privada que estara integrado por los
vigilantes de seguridad y su especialidad de vigilantes de explosivos, los escoltas
privados, los guardas rurales y sus especialidades de guardas de caza y
guardapescas maritimos, los jefes de seguridad, los directores de seguridad y los

detectives privados (articulo 26.1).
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En todo caso, la actuacion de los sujetos que desempeiien este tipo de
funciones, como no podia ser de otro modo, debera realizarse cumpliendo las

siguientes premisas:

- Todas estas actividades tienen la consideracion de complementarias y
subordinadas respecto de la seguridad publica. De este modo, la propia Ley, en
beneficio de la seguridad publica, establece el marco para la mas eficiente
coordinacion de los servicios de seguridad privada con los de las Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad, de los que son complementarios.

- Los servicios y funciones de seguridad privada se prestaran con respeto
a la Constitucion, a lo dispuesto en esta ley, especialmente en lo referente a los

principios de actuacion, y al resto del ordenamiento juridico.

- Los prestadores de servicios de seguridad privada colaboraran, en todo
momento y lugar, con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, con sujecion a lo que

éstas puedan disponer en relacidén con la ejecucion material de sus actividades.

- De conformidad con lo dispuesto en la legislacion de fuerzas y cuerpos
de seguridad, las empresas de seguridad, los despachos de detectives y el personal
de seguridad privada tendran especial obligacién de auxiliar y colaborar, en todo
momento, con aquéllas en el ejercicio de sus funciones, de prestarles su
colaboracién y de seguir sus instrucciones, en relacion con los servicios que presten

que afecten a la seguridad publica o al ambito de sus competencias.

- En el ejercicio de sus funciones, los miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad competentes podran requerir la informacion pertinente y adoptar las
medidas provisionales que resulten necesarias, Estado igualmente se estableceran
planes anuales de inspeccion ordinaria sobre las empresas, los despachos de

detectives privados, el personal, los servicios, los establecimientos, los centros de
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formacion, las medidas de seguridad y cualesquiera otras actividades o servicios

regulados en esta ley.

En definitiva se trata de una actividad que en ningun caso sustituye a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el ejercicio de su funcidn exclusiva de garantizar
la efectividad de los derechos y libertades de los ciudadanos, sino que se trata de un
servicio a prestar por personas privadas, fisicas o juridicas, para la proteccion de
personas o bienes y siempre con un caracter complementario y subordinado respecto

la seguridad publica.

G. La coordinacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

en el modelo policial actual.

El articulo 104 CE disefia un modelo policial descentralizado en la medida en
que el servicio publico de seguridad se caracteriza por la existencia de diversos
cuerpos policiales, con incidencia en distintos ambitos territoriales. Las partes
implicadas en materia de seguridad publica y con relevancia juridico-politica son,
partiendo del elemento territorial como principio fundamental, el Estado, las

Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales'64,

Partiendo pues de la existencia de diferentes cuerpos policiales que a su vez
dependen de diferentes administraciones publicas es necesario establecer una serie

de mecanismos que articulen la manera de actuar de los mismos en los supuestos de

164 ] articulo 2 LOFCS dispone que “son Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:
a) Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del Gobierno de la Nacion.
b) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Comunidades Auténomas.
c) Los Cuerpos de Policia dependientes de las Corporaciones Locales”.
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superposicion de sus funciones en un mismo territorio. Y en este sentido establece el
articulo 3 que “los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad ajustaran su
actuacion al principio de cooperacion reciproca y su coordinacion se efectuara a

través de los 6rganos que a tal efecto establece esta Ley”.

En numerosos paises es frecuente que diversos servicios pertenecientes a
administraciones diferentes trabajen conjuntamente en la lucha contra una unica
forma de delincuencia. Asi pues, parece normal que en estos paises se insista en la
necesidad de crear organismos destinados a la coordinacion entre dichas
administraciones, e incluso a la centralizacidn de la informacion a nivel nacional, para

evitar en la medida de lo posible la superposicion y el doble empleo65.

De este modo y empezando por el Estado, considerado como el elemento
territorial basico de la politica general, sus estructuras policiales son la Policia
Nacional y la Guardia Civil, de manera que la primera tiene caracter civil y la segunda
militar166, atribuyendo el ambito de actuacién de las mismas por un lado a las grandes
urbes y por otro a las pequenas y medianas ciudades y el mundo rural

respectivamente.

En segundo lugar se encuentran las Comunidades Autonomas que
tienen reconocida la capacidad de creacion de Policia Autondmica tal y como

determina el articulo 149.1.292 siempre que el Estatuto respectivo asi lo establezca6”

165 Bossard, André. «Las funciones policiales». En Policia y sociedad democrdtica, coord. Rico José Maria, Madrid:
Alianza Editorial, 1983, p. 115.

166 | a naturaleza militar de la Guardia Civil no implica que esta sea una policia militar, que es aquella que ejerce
funciones policiales en el ambito castrense, ya que la practica totalidad de sus actuaciones se refieren a funciones
de policia civil. Para mayor desarrollo de esta cuestion debemos remitirnos al punto especifico en que se trata
el mismo.

167 El articulo 149.1.292 CE determina que “el Estado tiene competencia exclusiva sobre la seguridad publica, sin
perjuicio de la posibilidad de creacidon de policias por las Comunidades Auténomas en la forma que se establezca
en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una ley organica”.
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y respetando lo que disponga la LOFCS, concretamente al articulo 37.1 que determina

tres posibilidades segun el grado de autonomia de cada CCAA:

1. Las Comunidades Autonomas en cuyos Estatutos esté previsto podran
crear cuerpos de policia para el ejercicio de las funciones de vigilancia y proteccion
a que se refiere el articulo 148.1.222 de la Constitucidn y las demas que le atribuye

la presente Ley.

2. Las Comunidades Autonomas que no hicieran uso de la posibilidad
prevista en el apartado anterior podran ejercer las funciones enunciadas en el
articulo 148.1.222 de la Constitucion, de conformidad con los articulos 39 y 47 de

esta Ley.

3. Las Comunidades Autonomas cuyos Estatutos no prevean la creacion de
cuerpos de policia también podran ejercer las funciones de vigilancia y proteccion
a que se refiere el articulo 148.1.222 de la Constitucion mediante la firma de

acuerdos de cooperacion especifica con el Estado.168

No obstante y sin perjuicio de su estudio en otras sedes, se debe destacar que
el fendmeno de las Policias Autonémicas ha sido muy desigual en el territorio espanol,
puesto que mientras Pais Vasco, Catalufa y Navarra han ejercitado esta posibilidad
configurando una policia propia de caracter integral'®, otras CCAA como la
Comunidad Valenciana han creado un cuerpo de Policia Autonémica de caracter

residual con competencias y medios limitados e integrados por miembros de la Policia

168 En la actualidad solo podemos hablar de Cuerpo de Policia Autonémica con cardcter integral en las CCAA de
Catalufia (Mossos d’Esquadra), Pais Vasco (Ertzaintza), Navarra (Policia Foral) y Canarias y Galicia con un
desarrollo muy limitado. Otras CCAA como la Comunidad Valenciana han creado su Policia Autondmica con
competencias limitadas y con personal de Policia Nacional adscrito a este servicio.

169 Ertzaintza, Mossos d’Esquadra y Policia Foral respectivamente.
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Nacional adscritos a este servicio. Finalmente cabe hablar de CCAA que carecen en

absoluto de desarrollo en la materia79.

El tercer elemento en cuanto a estructura policial se refiere es el ambito municipal,
y la Constitucion reconoce a los municipios capacidad de creacion de cuerpos
policiales propios cuando en el articulo 148.1.222 reconoce a las CCAA competencias
en materia de coordinacion y demas facultades en relacion a las Policias Locales en

los términos que establezca una ley organica.

Nuevamente esta referencia debe entenderse hecha a la LOFCS, la cual en su
articulo 39 establece que “corresponde a las Comunidades Auténomas, de
conformidad con la presente Ley y con la de Bases de Régimen Local, coordinar la
actuacion de las Policias Locales en el ambito territorial de la Comunidad, mediante

el ejercicio de las siguientes funciones:

a) Establecimiento de las Normas-Marco a las que habran de ajustarse los
Reglamentos de Policias Locales, de conformidad con lo dispuesto en la presente Ley

y en la de Bases de Régimen Local.

b) Establecer o propiciar, segun los casos, la homogeneizacién de los
distintos Cuerpos de Policias Locales, en materia de medios técnicos para aumentar

la eficacia y colaboracion de éstos, de uniformes y de retribuciones.

170 35 Comunidades Auténomas que ni tienen una Policia Autonédmica independiente, ni poseen una policia
autondmica adscrita al Cuerpo Nacional de Policia, dependen de forma directa del Cuerpo Nacional de Policia,
para las tareas que en las otras Comunidades realiza la policia autondmica. Estas Comunidades son: Baleares,
Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Comunidad de Madrid, Regién de Murcia y La Rioja.
También las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla dependen directamente del Cuerpo Nacional de Policia.
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c) Fijar los criterios de seleccion, formacion, promocion y movilidad de las
Policias Locales, determinando los distintos niveles educativos exigibles para cada

categoria, sin que, en ningun caso, el nivel pueda ser inferior a Graduado Escolar.

d) Coordinar la formacion profesional de las Policias Locales, mediante la

creacion de Escuelas de Formacion de Mandos y de Formacién Basica”.

Es decir, la competencia basica de las Comunidades Autbnomas en materia de
Policia Local consiste en el establecimiento de normas de coordinacion que permitan
homologar unos criterios de actuacién en todos los ambitos policiales que eviten la
existencia de criterios dispares en la actuacion de centenares de cuerpos de Policia

Local que dependen cada uno de su propio ayuntamiento'”1.

En definitiva, y derivado de los caracteres de nuestro sistema de
seguridad la figura de la coordinacién de los cuerpos policiales resulta esencial y ello
dada la diversidad de cuerpos operando en un mismo ambito y su objetivo sera tratar
de evitar duplicidades o una mala utilizacion de los medios al alcance. Este criterio es
el que inspira el espiritu de la LO 2/1986, la cual en su Preambulo determina que “la
existencia de varios colectivos policiales que actuan en un mismo territorio con
funciones similares y al menos parcialmente comunes, obliga necesariamente a
dotarlos de principios basicos de actuacion idénticos y de criterios estatutarios
también comunes y el mecanismo mas adecuado para ello es reunir sus regulaciones
en un texto legal unico que constituye la base mas adecuada para sentar el principio
fundamental de la materia: el de la cooperacion reciproca y de coordinacion de las

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad pertenecientes a todas las esferas administrativas”.

Sobre la importancia de la coordinacion y aun mas en el modelo policial espafiol

es significativa la opinién de BARCELONA LLOP, que entiende que “la coordinacion

171 Esta materia, la coordinacidn de los cuerpos de Policia Local, serd tratada con sumo detenimiento cuando se
proceda al estudio de esta institucién policial dada la importancia que este tema tiene para con los mismos.
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es una regla predicable de la organizacion policial o, mejor dicho, de la actuacion de
los diversos cuerpos que la integran. La complejidad de la organizacién policial
espafnola, complejidad que denota que también la descentralizacién ha alcanzado al
mantenimiento de la seguridad publica, fuerza a que todos sus elementos obren de
manera coordinada. Cuando existe una variedad de cuerpos policiales dependientes
de diferentes Administraciones Publicas y con competencias diversas, de la
necesidad de coordinacion hay que hacer virtud, puesto que, en otro caso, el
funcionamiento eficaz de un modelo policial complejo arriesga mucho y, con ello, su

propia legitimacién social”172.

Resulta fundamental en este sistema la coordinacion entre los cuerpos
policiales para lograr una actuacion verdaderamente operativa de las instituciones
policiales puesto que en caso de que esto falle existira duplicidad de actuaciones y

falta de aprovechamiento de medios'73.

La LOFCS establece una serie de medios, en principio efectivos, para lograr
esta cooperacion reciproca de las diferentes policias que operan en el territorio
nacional y asi distinguiendo el ambito estatal, autonémico y local se establecen
respectivamente, el Consejo de Politica de Seguridad, la Junta de Seguridad y la

Junta Local de Seguridad.

El Consejo de Politica de Seguridad se crea para garantizar la coordinacion
entre las politicas de seguridad publica del Estado y de las Comunidades Autébnomas

y estara presidido por el Ministro del Interior e integrado por los Consejeros de Interior

172 Barcelona Llop, Javier. «Reflexiones constitucionales sobre el modelo policial espafiol», cit., p. 90.

173 Siguiendo la linea marcada el Tribunal Constitucional (STC 32/1.983, de 28 de abril), la coordinacién debe ser
entendida como "la fijacion de medios y de sistemas de relacidon que hagan posible la informacidn reciproca, la
homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accidn conjunta de autoridades estatales y comunitarias
en el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la integracion de actos parciales en la
globalidad del sistema". En definitiva, la coordinacidon debe perseguir una mayor eficacia y calidad en la oferta
de seguridad.
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o Gobernaciéon de las Comunidades Auténomas y por un numero igual de

representantes del Estado designados por el Gobierno de la Nacion.

Este o6rgano de cooperaciéon tendra por sentido lograr la coordinacion y por
ende, mayor eficacia de los cuerpos policiales estatales y autondmicos estableciendo
planes de coordinacion e impulsando acuerdos de colaboracién entre el Estado y las
CCAA14,

Descendiendo en el nivel territorial, y ya en el ambito autonémico, la Junta de
Seguridad se establece en las CCAA que cuenten con cuerpo de policia propio y esta
integrada por representantes del Estado y de las CCAA. Su mision es coordinar la
actuacién de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y de las Policias
Autondmicas en el territorio en que coincidan resolviendo los problemas que de esta

coordinacion se deriven7s,

174 E| articulo 48 de LOFCS en relacién al Consejo de Politica de Seguridad establece que ejercera las siguientes
competencias:

“Aprobar los planes de coordinacién en materia de seguridad y de infraestructura policial.

Informar las plantillas de los Cuerpos de Policia de las Comunidades Auténomas y sus modificaciones. El
Consejo podra establecer el nimero maximo de los efectivos de las plantillas.

Aprobar directivas y recomendaciones de caracter general.

Informar las disposiciones que dicten las Comunidades Autdénomas, en relacién con sus propios cuerpos de
policia, asi como la creacién de éstos.

Informar los convenios de cooperacidon, en materia de seguridad, entre el Estado y las Comunidades
Auténomas.

Las demds que le atribuya la legislacidn vigente”.
175 por su parte el articulo 50 en relacién a la Junta de Seguridad determina que “en las Comunidades Auténomas
gue dispongan de cuerpos de policia propios podra constituirse una Junta de Seguridad, integrada por igual
numero de representantes del Estado y de las Comunidades Autdnomas, con la misidn de coordinar la actuacion
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y de los Cuerpos de Policia de la Comunidad Auténoma, en los
términos que reglamentariamente se determinen.

La Junta de Seguridad serd el érgano competente para resolver las incidencias que pudieran surgir en la
colaboracion entre los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y de los Cuerpos de Policia
de la Comunidad Auténoma.

A tal efecto, las Autoridades competentes de las Comunidades Autdonomas y los Gobernadores civiles deberan
informar periddicamente a dicha Junta acerca de las deficiencias que se observen en la coordinacidn, mutuo
auxilio e informacidn reciproca entre aquéllos, indicando las medidas oportunas para corregir los problemas
suscitados”.
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En ultima instancia y ya en el ambito territorial municipal se encuentra la Junta
Local de Seguridad que tendra como mision, en aquellos municipios que cuenten con
cuerpo de Policia Local, coordinar las actuaciones de los mismos con el cuerpo estatal
que desempefie sus funciones en dicho ambito territorial. Obviamente solo existira en
aquellos municipios que cuenten con cuerpo de Policia Local puesto que en caso de
no existir solo actuara el cuerpo estatal que corresponda que no tendra que coordinar

sus actuaciones con nadie'76.

Por ultimo es importante destacar que el principio de cooperacién entre los
diferentes cuerpos afectados representa la consecuencia, en el ambito de la
seguridad publica, de lo establecido por el art. 103 CE que define los principios
fundamentales a los que debe ajustarse la Administracion: “La Administracidon
Publica...actta de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia y

descentralizacion, desconcentracion y coordinacion.”

La coordinacién debera basarse en una relacion fluida entre los diferentes
cuerpos policiales con el objetivo de optimizar de la mejor manera posible la
operatividad de todos ellos en relacién a las funciones atribuidas a los mismos y
optimizar los medios materiales y humanos de que disponen siempre sin perder de

vista los objetivos generales de caracter politico y social.

Realmente esta necesidad de coordinacion se plasma en la existencia de
multiples cuerpos policiales, como son la Guardia Civil, la Policia Nacional, las Policias

Autondmicas y las Policias Locales'””. A este maremagnum de cuerpos deban

176 En relacién a las Juntas Locales de Seguridad el articulo 54.1 de LOFCS establece que “1. En los municipios
que tengan Cuerpo de Policia propio, podra constituirse una Junta Local de Seguridad, que serd el érgano
competente para establecer las formas y procedimientos de colaboracién entre los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad en su ambito territorial.”

Su normativa especifica se encuentra en el R.D. 1087/2010, de 3 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento que regula las Juntas Locales de Seguridad (B.O.E. de 21 septiembre).

177 Resulta significativa la opinidn de GIL DE REBOLLEDO de cuyas palabras se puede entender que con la eventual
reforma del modelo policial se eliminaria la duplicidad de actuaciones y la falta de coordinacién entre las
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anadirse con sus peculiaridades propias la Policia Judicial que actua de manera
transversal a todos estos cuerpos o los Servicios de Vigilancia Aduanera que gozan
de unos caracteres propios muy cercanos a un cuerpo policial y que ha motivado
incluso voces que propugnan su integracion en los cuerpos policiales de ambito

nacional.

En este sentido es resaltable la opinién de RECASENS, el cual atribuye a la
coordinacion policial una importancia capitalina en relacion a su papel en el correcto
funcionamiento de un modelo de policia como el espafiol caracterizado por la
descentralizacion y la existencia de diversos cuerpos policiales coexistiendo en un
mismo territorio, y asi, razona que “la asignatura pendiente, el eterno objetivo nunca
del todo alcanzado, la necesidad vital para el disefio del buscado modelo policial, asi
como para cualquier politica de seguridad que se precie, se situa en conseguir la
ajustada articulacion de las diferentes policias actuantes sobre el mismo territorio una
vez reconocida su existencia y razon de ser. Exigencia mas perentoria aun cuando
nos encontramos con esos “tres niveles de administracion con tres policias

tendencialmente integrales”78.

En relacidon a los criterios de coordinacion pueden darse basicamente dos
situaciones diferentes, por un lado una coordinacion de caracter jerarquico que implica
un poder de decision unilateral en funcidn de una competencia efectivamente atribuida
y que determina una disminucién de la libertad de las administraciones coordinadas

que redundara en beneficio de una mayor homogeneizacién de actuaciones y

diferentes Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y en este sentido manifiesta que “tarde o temprano tendra que
iniciarse en el Estado espaiol una reforma del sistema policial. Mientras esto no ocurre, los cuatro cuerpos
existentes en segun qué territorios —Guardia Civil, Policia Nacional, Policia Local y Policia Autondmica- estan
destinados a entenderse y apoyarse, constituyendo las Juntas de Seguridad la herramienta para conseguir tal
objetivo”. (Badenas Gil de Rebolefio, Ignacio. «La prevencidn del delito en las ciudades. Viejas y nuevas politicas.
La participacion de la Policia Autonémica». En Seguridad urbana, urbanismo y entornos urbanos, coords. Iglesias
Machado, Salvador y Delgado Aguado, Julidn. Madrid: Dykinson. Cuadernos de Seguridad y Policia, 2011, p. 169).
178 Recasens i Brunet, Amadeu. «La seguridad y el modelo policial espafiol». Seguridad y Estado autonémico: Vil
Seminario Duque de Ahumada, Madrid, 1996, p. 56.
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optimizacion de medios y por otro lado, se puede encontrar otro tipo de coordinacién
que no implica un sometimiento de las entidades coordinadas en beneficio de los
criterios de un sujeto superior coordinador sino que encontraremos varias

administraciones implicadas en pie de igualdad y sin un poder decisorio unico.

Existen ejemplos de ambos tipos de coordinacion en nuestro modelo policial,
asi el tipo de coordinacion de cuerpos con un ente decisorio frente otros subordinados
se encontraria en el supuesto de coordinaciéon contemplado en el articulo 148.1.222
CE cuando se establece que la coordinacion de las Policias Locales corresponde a
las CCAA, las cuales cuentan con un poder decisorio frente a los multiples cuerpos
de policia en relacion a los cuales establecera los criterios decisorios para un mejor

ejercicio de su funcion.

Por otro lado la coordinacion de caracter horizontal se daria en el caso de las
diferentes supuestos de entidades coordinadoras previstas en la LOFCS donde
existen supuestos de coordinacion horizontal y no jerarquica, y en este sentido, tanto
el Consejo de Politica de Seguridad como las Juntas de seguridad Autonémicas y

Locales, de las que ya se han definido sus caracteristicas mas destacadas.

En todo caso, cabe partir de la idea de que la coordinacion no implica una
distribucion de funciones entre los diferentes cuerpos operantes en un mismo
territorio, sino, mas bien, todo lo contrario, se parte de las funciones especificamente
establecidas en la ley, y el objeto de la coordinacién no sera distribuir estas funciones,
que ya estan efectivamente distribuidas, sino determinar un conjunto de pautas o
normas para evitar que en el ejercicio de sus funciones se produzca cualquier
supuesto de colision entre ellos o al menos establecer el modo de solucionar los

conflictos funcionales o de competencia que puedan surgir en el dia a dia.

En este sentido, entiende AGIRREAZKUENAGA que “la coordinacion consiste
en el establecimiento de reglas y mecanismos adecuados al caso para el correcto y

armonico desenvolvimiento de las competencias de cada cual en su vertiente
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relacional, de tal modo que el efectivo funcionamiento de esas reglas y mecanismos

elimine o minimice las distorsiones”179.

Se puede concluir en relacién a la coordinacion de los diferentes cuerpos
policiales que el procedimiento aunque estda pensado para evitar las
disfuncionalidades del sistema en relacion a la actividad practica de los cuerpos

policiales no tiene en la realidad diaria la trascendencia que en el papel se le atribuye.

De esta manera, y sin perjuicio de la vision negativa de la ciudadania a la
existencia de una multiplicidad de cuerpos policiales para funciones analogas existe
circunstancialmente una compartimentalizacion de la actividad de cada cuerpo
derivada en muchas ocasiones de la creencia de que la coordinacion implica
supeditacion de unos a otros existiendo incluso en ocasiones un sentimiento de

desconfianza en la relaciones entre ellos.

En relacién a la afirmacion de que los medios institucionales no han resultado
todo lo validos que se podria haber esperado sobre la coordinacion entre los
diferentes cuerpos que operan en nuestro territorio, habria que destacar por ejemplo
que la actuacion del Consejo de Politica de Seguridad es claramente residual en el
panorama de nuestro pais donde en los primeros 15 afos ni siquiera fue convocado
o las Juntas Locales de Seguridad, las cuales, en muchas ocasiones dependen del
grado de relacion de los mandos de los diferentes cuerpos y su articulacion en relacion

a la actuacion policial en el municipio es verdaderamente limitada.

Incluso podria concluirse como declara MARTIN FERNANDEZ que
“institucionalmente no existen vias claras de coordinacion, pues las Juntas Locales de

Seguridad no han demostrado hasta el momento ninguna eficacia. En la practica se

179 pgirreazkuenaga Aurtenetxe, Ifiaki. «Reflexiones sobre el modelo policial vasco», cit., p. 155.
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dan solo situaciones de colaboracion en funcion del grado de amistad que pueda

existir entre los jefes de los diferentes cuerpos'€0.

En la realidad diaria o a pie de calle, en la mayor parte de los casos se puede
observar que esta coordinacion se produce de facfo entre los companeros de los
diferentes cuerpos mediante la relacion personal y profesional que los une y que
motiva una coherencia en la actuacion de los cuerpos derivada de las relaciones

personales de sus miembros en el servicio ordinario de patrulla.

Por tanto y partiendo del modelo descentralizado que se establece en nuestro
pais es necesario establecer mecanismos especificos de coordinacion como los
actuales pero dotandolos de una eficacia real y una sustantividad necesaria para
poder llegar a cumplir las funciones que especialmente se les deben encomendar,
esto es, conseguir una adecuada actuacion con un aprovechamiento eficiente de los
medios materiales y humanos de los diferentes cuerpos evitando solapamientos y

duplicidades inutiles.

Esta necesidad de establecer unos adecuados medios de coordinacidon entre
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad es patente y un reflejo fiel de ello es la afirmacion
de GARCIA ORTIZ, el cual entiende bajo su punto de vista que “tras 17 afios de Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la coordinacion entre cuerpos sigue sin
funcionar. La pregunta surge cuando decimos ¢ Cuantos afnos mas se debera esperar
para demostrarnos que a nivel nacional esta es imposible? Claro que mientras

esperamos y debatimos, mas sube la delincuencia, sin pensar que estamos ante una

180Martin Fernadndez, Manuel. La profesion de Policia. Madrid: Centro de Investigaciones socioldgicas, 1990, p.
124.
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“‘evidente guerra de policias”, cuando deberiamos estar ante una auténtica “guerra

contra el delito”181.

181 Garcia Ortiz, Francisco José. «La inseguridad ciudadana. Unién Europea». En Inseguridad ciudadana: é¢un
problema policial? Cuadernos de la AUGC para la formacion y el debate. Valencia: Asociacion Unificada de
Guardias Civiles, 2002, p. 60.
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1. LA POLICIA LOCAL

A. Introduccion

Hasta este momento, se ha venido analizando el modelo policial espafol
examinando los diferentes cuerpos policiales que operan en nuestro pais, los de
caracter estatal, con la distincion entre la Guardia Civil y la Policia Nacional, los
cuerpos autonomicos, con el contenido y desarrollo propio de cada Comunidad
Auténoma en los términos vistos y las Policias Locales como el cuerpo policial que

tiene su ambito de actuacion limitado al término municipal respectivo.

Ademas de esto, se ha desarrollado en mayor o menor medida la normativa
aplicable al conjunto del modelo policial espanol, basicamente, el denominado “bloque
de constitucionalidad”, esto es, la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y la Ley
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, sin perjuicio de la normativa de desarrollo de
aspectos concretos de los cuerpos policiales como los relativos a régimen
disciplinario, uniformidad, armamento o cualquier otra normativa inferior que regule

aspectos accesorios'82,

Se han estudiado, siquiera someramente, los aspectos esenciales de estos

diferentes cuerpos policiales, asi como los supuestos concretos que por su

182| 3 Constitucion de 1978 remite la regulacién de buena parte delos principales aspectos de la Seguridad publica
a lo establecido en una Ley Organica. Dicha ley seria la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de 1986.
La misma integra lo que la doctrina y el propio Tribunal Constitucional ha denominado “bloque de
constitucionalidad”, ya que, de acuerdo con lo establecido por el articulo 28.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, de 3 de octubre de 1979, su contenido sirve de pardmetro para enjuiciar la constitucionalidad de
otras normas —incluidas leyes- del ordenamiento juridico. (Lépez Sdnchez, Manuel, y Marchal Escalona, Antonio
Nicolas. Policia y Seguridad publica. Manual de intervencion policial, cit., p. 43).
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importancia, requieren al menos cierto analisis por su relacion con el conjunto del
sistema, como la Policia Judicial, el Servicio de Vigilancia Aduanera o la incidencia de

la seguridad privada en el modelo policial.

De esta manera, sin pretender agotar exhaustivamente el analisis del modelo
policial espafol, se ha tratado de introducir al lector en el contexto en el cual actua el
cuerpo que en si mismo es objeto de este trabajo, es decir, la Policia Local como
fuerza policial y la trascendencia que tiene en el conjunto del sistema, asi como las
funciones ejercidas por la misma y sobre esta base concluir si es necesaria o no una
nueva o mas amplia atribucion de funciones acorde con el estado actual de evolucion

social y policial.

Partiendo de estas premisas, se tratara de analizar en profundidad y con rigor
todos aquellos aspectos que por su importancia, son merecen examen o estudio por
cuanto son elementos fundamentales o constitutivos de este cuerpo policial,
tradicionalmente, configurado como el hermano menor de las Fuerzas de Seguridad
con funciones claramente secundarias, auxiliares o de apoyo a los cuerpos antes

estatales y ahora, tras la Constitucion, también a las Policias Autondmicas.

Este estudio de la Policia Local conlleva el planteamiento de una serie de
cuestiones que llevan a interrogarse acerca de su lugar adecuado en el sistema
policial espafol, y cual debe ser la configuracion futura de estos cuerpos, que han
evolucionado tanto en su profesionalizacion en los tiempos recientes. Se trata de una
cuestion sumamente compleja, dada la multitud de problemas que con caracter previo
deben ser resueltos para poder abordar con propiedad una posible redefinicién de los

cuerpos de Policia Local.

En primer lugar, es necesario desarrollar normativamente su ambito de
actuacion siéndole aplicable las normas que conforman el “bloque de
constitucionalidad”, obviamente, la Constitucion y el Estatuto respectivo y la LOFCS

en la regulaciéon general que ya se ha visto y los preceptos del corto Titulo V relativo
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a la Policia Local. Pero aqui, el panorama se complica aun mas si cabe, puesto que
con el objeto de equiparar el conjunto de Policias Locales de los diferentes municipios
en que existan, cada CCAA ha procedido a dictar normas de homogeneizacion
aplicables a todos los cuerpos. Asi, la norma primaria de los cuerpos de Policia Local
de cada CCAA sera la respectiva ley de coordinacion que sera completada por una
normativa autonémica que tiene esta misma finalidad de homogeneizacién de los
distintos cuerpos y que tratara aspectos como uniformidad, armamento o

formacién8s3.

Tradicionalmente los cuerpos de Policia Local han sido considerados mas bien
como policia administrativa, con funciones muy limitadas en el campo de la seguridad,
siendo en gran medida una policia al servicio de la respectiva corporacion,
especialmente del Alcalde, lo que limita en gran medida su efectividad practica y su
operatividad policial, que dependera en muchas ocasiones de las decisiones del

mismo.

Junto a esto y no menos significativo, deben analizarse aspectos tan
importantes como la ya tratada, con caracter general, coordinacion policial,
significativa en todos los niveles policiales pero con especial trascendencia en el
ambito de la Policia Local. Se trata, en este caso, de una competencia de caracter
autonomico, de la que derivan las normas de coordinacion de las diferentes
Comunidades Autonomas, cuyo objetivo es establecer criterios de homogeneizacion
de los distintos cuerpos municipales, a lo que debe unirse una adecuada coordinacion
con los cuerpos estatales o incluso autondmicos que operen en el territorio respectivo

mediante la constitucién de las Juntas de Seguridad.

183 Obviamente por razdén de espacio no podemos estudiar todas y cada una de las normativas de las
Comunidades Autéonomas, pero en la medida de lo posible veremos cudles son, al menos en el ambito de la
Comunidad Valenciana.
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Aspecto con repercusion tras la modificacion legal relativamente reciente84, es
la posibilidad de crear mancomunidades de municipios que si tienen un desarrollo
efectivo en el ambito municipal puede permitir la constitucion de cuerpos de Policia
Local mancomunados en aquellos municipios limitrofes que por sus caracteristicas no
pueden constituir un cuerpo de policia propio y de esta manera permite que las
funciones policiales no sean prestadas, en su defecto, por los cuerpos estatales, o
bien, por alguaciles o subalternos que carecen de la preparacion con que cuenta el

personal policial.

Tan importante como lo referido, dado su alcance en estos cuerpos, son las
condiciones en las que la normativa vigente les permite que ejerzan funciones de
Policia Judicial, actualmente en un sentido muy restringido en la literalidad de la ley si
bien, no se pueden ignorar las actuaciones que a diario los cuerpos de Policia Local
realizan en este ambito —que en multiples ocasiones se atribuyen a los cuerpos
estatales— y que suponen a veces estar bordeando el limite de la legalidad. Esto lleva
a plantearse si no existen mas argumentos favorables que contrarios para que la
normativa aplicable les atribuya estas funciones con un alcance mas amplio aunque
tengan caracter restringido, y en este aspecto se hara referencia a ciertas medidas y
convenios para promover esta actuacion que con caracter general no llegan a tener

el calado que seria deseable.

Tampoco puede dejarse de lado un amplio elenco de supuestos que, junto a
los anteriores, llevan a reflexionar acerca de si la dinamica de evolucion de los cuerpos
de Policia Local desde su creacion y sobre todo desde el advenimiento del sistema
democratico, requieren la asuncion legal de un mayor numero de funciones de las que

actualmente se les atribuyen.

184 Orden INT/2944/2010, de 10 de noviembre, por la que se determinan las condiciones para la Asociacidn de
Municipios con la finalidad de prestar servicios de Policia Local, de conformidad con lo previsto en la disposicién
adicional quinta de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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Asimismo, hay que destacar cuestiones tan significativas como la proximidad,
nota fundamental de la Policia Local no predicable al mismo nivel en el resto de
fuerzas policiales dado su caracter cercano y su actuacion inmediata, y al que el
vecino dirige su primera solicitud de auxilio, independientemente de las funciones
concretas que tiene conferidas, cuestion que el ciudadano comun ni entiende, ni por

otro lado, le es exigible que sepa cuando reclama la asistencia de un cuerpo policial.

Tradicionalmente las funciones de seguridad ciudadana no se encuadran
netamente entre las competencias de las Policias Locales, —que basicamente han
actuado como policia administrativa— y las han venido ejerciendo con caracter
colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, sea la Guardia Civil,
sea la Policia Nacional. Esta distribucion de funciones y roles se mantiene en el plano
tedrico, pero no se compadece con la realidad cotidiana en la que los cuerpos de
Policia Local actuan codo con codo con el cuerpo estatal operante en su territorio
realizando los servicios de forma conjunta o incluso individualmente cuando dicho
cuerpo estatal carece de patrulla de servicio, circunstancia esta por otro lado no tan

extrana como a priori pudiera parecer.

En definitiva, tras estudiar todos los aspectos relevantes de los cuerpos de
Policia Local se estara en condiciones de concluir si efectivamente se trata de una
institucion necesitada de una reforma que le atribuya las funciones que el transcurso
del tiempo y la propia fuerza de los hechos le han atribuido per se o si por el contrario
no es asi y tiene en la actualidad las funciones derivadas de su propia naturaleza y

que se ajustan a la configuracién del cuerpo.
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B. Concepto y naturaleza juridica de la Policia Local

Antes de abordar el concepto de Policia Local, procede analizar la significacion
del término policia en sentido amplio, puesto que aquella no constituye mas que un
componente especifico de la extensa institucidn policial con las notas subjetivas que
la individualizan, como son el ambito competencial o territorial que la diferenciaran del

resto de Cuerpos de Seguridad.

Asi, prescindiendo de definiciones de marcado caracter no democratico que
enfatizan la defensa del orden publico como una garantia de estabilidad vy
permanencia del poder establecido frente a los ciudadanos, meros deudores de
obediencia y respeto, debemos hacer hincapié en la labor policial de defensa de los
derechos y libertades de los ciudadanos como nota fundamental caracteristica de este

cuerpo de funcionarios en la sociedad actual.

Partiendo de esta premisa basica, la policia puede ser considerada como la
prestacion coordinada de un servicio publico por unos funcionarios organizados que,
profesionalmente y de modo exclusivo se dedican al mantenimiento del orden y
proteccion de la seguridad, a garantizar el libre ejercicio de los derechos y libertades,
y el normal funcionamiento de las instituciones, a prevenir e impedir la comisién de
delitos y realizar las investigaciones necesarias para descubrir a los culpables vy

ponerlos a disposicién judicial.

En sintesis, la policia es un servicio publico cuyo objeto fundamental es la
defensa de los derechos y libertades de los ciudadanos y en este sentido se expresa
el preambulo de la LOFCS el cual establece que “la constitucionalizacién del tema de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad es una necesidad y una logica derivacion de su
mision trascendental, en cuanto a la proteccidn del libre ejercicio de los derechos y

libertades que, en el contexto de la Constitucion, son objeto de su Titulo | y principal,
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ya que integran la Carta Magna del ciudadano espanol. Esta es la razén que
determina el particular relieve con que la Ley resalta la promesa o juramento de acatar
y cumplir la Constitucion, por parte de los miembros de todos los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad, que no constituye un mero tramite o formalismo, sino un requisito
esencial, constitutivo de la condicion policial y al mismo tiempo simbolo o emblema

de su alta mision”.

Debe destacarse que el caracter de los cuerpos policiales se relaciona
necesariamente con las instituciones politicas estatales respectivas, de manera que
la concepcidn que se tenga de la policia dependera del modelo de Estado establecido,
puesto que existe una relacion directa entre los cuerpos de seguridad y el sistema

politico en que se insertan.

En consonancia con ello y segln opinién de GIL MARQUEZ, “a la hora de
proceder al estudio de la policia debe considerarse acertada la consideracion de que
factores como el nivel de desarrollo social o politico o el grado de centralizacién-
descentralizacion de la organizacién politica o administrativa son variables a tener en

cuenta”18s,

Segun lo expuesto se pueden encontrar dos acepciones del término policia,
una de caracter objetivo y otra de caracter subjetivo. La primera hace referencia a la
funcidén ejercida, es decir, una accion de la Administracion frente a los particulares en
beneficio del interés general para el disfrute adecuado de los derechos y libertades,
con la posible utilizacion de la coaccidon o violencia fisica en la medida en que las

circunstancias lo requieran.

185Gil Marquez, Tomas. «Calidad y eficacia en la Policia Local». [En
http://www.belt.es/expertos/HOME2_experto.asp?id=2387]. Junio de 2004. (ultimo acceso: 24 de septiembre
de 2015).
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Frente a este sentido objetivo, la acepcion subjetiva haria referencia al conjunto
de funcionarios a los que la Administracién Publica les encomienda la obligacién de

hacer cumplir la ley.

Una vez determinados con caracter sucinto los elementos definitorios de la
concepcion general de la policia, procede entrar a analizar la nocion de Policia Local
entendiéndose por tal el cuerpo integrado por aquellos agentes de policia que prestan
sus servicios en el ambito municipal ejerciendo aquellas competencias establecidas

por la normativa que les resulta aplicable.

En este sentido, las tradicionales denominaciones utilizadas para estos
Cuerpos, tales como “Policia Urbana” o “Policia Municipal” usadas durante largo
tiempo, han dejado paso en la Constitucion a la expresidn “Policias Locales” empleada
para referirse, como tales, a los que deben coordinar las Comunidades Autonomas,
término ratificado posteriormente por la LOFCS de 1986 cuando regula este cuerpo

en su breve Titulo V bajo la rubrica “De las Policias Locales”.

En este sentido, facil es, por tanto, llegar a una conclusion: “estos centenarios
Cuerpos de Seguridad dependientes de los Concejos o Ayuntamientos y que por
mandato constitucional han reconvertido sus diversas y en ocasiones aforadas
denominaciones, en una mas actual y acorde con el periodo constitucional presente,
la de “Policia Local” que, sin dejar de lado sus antecedentes municipales, siguen
siendo los mismos Guardias urbanos o Municipales de nuestras ciudades o

pueblos”186,

Se trata por tanto del desarrollo conceptual de una institucion, que evoluciona
desde una nocidn tradicional de tiempos pretéritos, esto es, de Guardias Municipales

o Urbanos, y evolucioné a mediados del siglo pasado hacia la denominacién de

186 Marchal Escalona, Antonio Nicolds y otros. Manual del Policia, ob. cit., p. 208.
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Policias Municipales y que ya con la Constitucion se perfeccioné hacia la mas

moderna y actual de Policia Local, que es la que se utiliza en la actualidad

Resulta por tanto muy acertada como una primera definicién de Policia Local,
la que formula GARRIDO FALLA, cuando dice que “siendo la Policia Municipal el
brazo armado, ejecutivo, y la fuerza vigilante de los municipios, se puede definir como
aquel cuerpo que desarrolla plenamente las funciones publicas de vigilancia y
seguridad en los municipios, con autonomia funcional en materia de trafico en el caso
urbano de su demarcacion, dependiente estructuralmente del municipio respectivo,
dotado de armas, y colaborador de otras autoridades en materia administrativa y
judicial y que esta concebida bajo los principios de una organizacion jerarquica y

disciplinada”.

Partiendo de este concepto basico de Policia Local la naturaleza juridica de
estos Cuerpos se desprende de la normativa que los regula, y en este sentido la
primera referencia a la misma se hace en el Titulo V de la LOFCS, en cuyo articulo
52.1 se establece que “los Cuerpos de Policia Local son Institutos armados de
naturaleza civil, con estructura y organizacion jerarquizada, rigiéndose, en cuanto a
su régimen estatutario, por los principios generales de los Capitulos Il y Il del Titulo |
y por la Seccién 4.2 del Capitulo IV del Titulo Il de la presente Ley, con la adecuacion
que exija la dependencia de la Administracion correspondiente, las disposiciones
dictadas por las Comunidades Autonomas y los Reglamentos especificos para cada

Cuerpo y demas normas dictadas por los correspondientes Ayuntamientos”.

Por tanto, las notas definitorias de su naturaleza juridica reposan basicamente
sobre la nocidn de instituto armado de naturaleza civil, con estructura y organizacion
jerarquizada, caracterizacion que se repite de una u otra manera en todas y cada una
de las leyes de coordinacion de las Comunidades Autonomas y asimismo en los

estatutos internos de los diferentes Cuerpos de Policia Local de nuestro pais.
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Pasando a analizar cada uno de los elementos de esta definicién, puede

obtenerse una visibn mas completa de la naturaleza juridica de la Policia Local:

“Instituto armado”, esto es, una entidad que se ocupa de un servicio concreto
y que tiene una finalidad especifica, que en el caso de un instituto armado sera la
defensa del pais o el mantenimiento del orden publico, y supone que los miembros de
los Cuerpos de Policia Local deberan portar el armamento reglamentario que se les

asigne por las correspondientes Corporaciones Locales.

“Naturaleza civil”, siendo el caracter civil y no militar de los Cuerpos de Policia
Local una nota comun a todos los cuerpos policiales de nuestro pais a excepcion de
la tan discutida naturaleza militar de la Guardia Civil e implica un sometimiento a las
autoridades politicas civiles en el cumplimiento de sus funciones, y una nitida

distincidén y separacion frente a las Fuerzas Armadas.

“Estructura y organizacion jerarquizada”, la jerarquia es un principio basico de
actuacion consustancial a todos los cuerpos policiales dada la naturaleza de sus
misiones, como establece el art. 5 d) de la LOFCS —“Sujetarse en su actuacion a los
principios de jerarquia y subordinacion”— e implica un deber de obediencia respecto

a las 6rdenes e instrucciones que imparta el jefe y los mandos del Cuerpo?87.

Esta configuraciéon de la naturaleza juridica de la Policia Local se repite
sistematicamente en las diferentes normas reguladoras del Cuerpo no solo en las de

caracter estatal, como es la LOFCS, sino también en las normas autondmicas puesto

187 “| 3 jerarquia es un principio de la organizacién administrativa y a la vez una técnica de distribucién de las
competencias en una organizacion. Ello quiere decir que la Policia Local tiene un sistema de estructuracion
escalonada y piramidal, de manera que los érganos de nivel superior mandan sobre los del inferior, cuya
actividad dirigen y controlan para reducir a unidad y coordinar hacia un determinado fin la actividad del conjunto,
inspeccionandolo y vigilandola y ejerciendo la facultad disciplinaria. Si es cierto que el principio de jerarquia
viene sufriendo un proceso de deterioro en todas las Administraciones modernas, en el ambito policial el mismo
ha de mantenerse en toda su pureza, como garantia de operatividad y eficacia de la propia funcién”. (Garcia Gil,
Francisco Javier, y Garcia Nicolas, Luis Angel. Manual prdctico del Policia Local. 22 edicién. Pamplona: DAPP,
2001, p. 30).
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que las leyes de coordinacion de las Comunidades Autdbnomas asumen esta
concepcion. Y en este mismo sentido se pronuncian igualmente los reglamentos

internos de los diferentes Cuerpos de Policia Local o las ordenanzas municipales.

En relacion a ello, puede citarse el contenido del articulo 3 de la Ley 6/1999,
de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana, de Policias Locales y de Coordinacion de
las Policias Locales de la Comunidad Valenciana, que dispone que “los Cuerpos de
Policia Local son institutos armados de naturaleza civil con estructura y organizacion
jerarquizada bajo la superior autoridad y dependencia directa del alcalde, sin perjuicio
de las competencias atribuidas en materia de policia judicial a magistrados, jueces y
miembros del ministerio fiscal, correspondiendo en cada entidad el mando inmediato
y operativo al jefe del cuerpo, cuyo nhombramiento recaera en un funcionario de la
mayor categoria profesional existente. En el ejercicio de sus funciones los miembros

de los cuerpos de Policia Local tendran el caracter de agentes de la autoridad”.

Resta en ultima instancia, destacar en cuanto a la naturaleza juridica de la
Policia Local, que esta cuenta con una doble dependencia jerarquica: por un lado una
dependencia directa del Alcalde, dado que, segun el articulo 21.1.i) de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, ejerce la jefatura de la
Policia Municipal, pero, por otro lado y al mismo tiempo, el mando operativo del
Cuerpo lo ejerce el Jefe de Policia bajo la superior direccidon del Alcalde y aquel sera

el que imparta las directrices de la actuacion practica y diaria de los agentes.

Finalmente no se puede concluir la referencia a la naturaleza de la Policia Local
sin alegar la condicidon de autoridad de sus miembros, y en este sentido el articulo 7.1
de la LOFCS, relativo al régimen juridico de la Policia Local, establece que “en el
ejercicio de sus funciones, los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
tendran a todos los efectos legales el caracter de Agentes de la Autoridad”, siendo la

Policia Local a todos los efectos parte de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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Precisamente, por agente de la autoridad, la doctrina y la jurisprudencia ha
venido entendiendo aquellos funcionarios publicos a quienes corresponde ejecutar las
decisiones de la autoridad, es decir, que estan encargados de aplicar, o hacer cumplir
las disposiciones de la misma, lo que redundara en el beneficio de sus actos, a través,
por ejemplo, de su mayor defensa penal o la presuncion de veracidad en el ejercicio

de sus funciones8s,

En definitiva, partiendo del sistema establecido y dada la evolucion producida
en la propia sociedad y en el seno de los cuerpos policiales, especialmente en el
ambito de la Policia Local, cabe concluir afirmando que su tradicional configuracién
como un cuerpo de seguridad de caracter secundario y subordinado al resto de
cuerpos policiales no parece la mas adecuada, imponiéndose una interpretacion
amplia de la naturaleza juridica de la Policia Local como cuerpo de seguridad con un

gran potencial y una evolucion ascendente en cuanto a la asuncion de funciones.

Partiendo de la atribucién funcional de competencias que realiza el articulo 53
LOFCS en relacién a la Policias Local, puede concluirse tal y como entiende GIL
MARQUEZ que “de su analisis se desprende que no son una policia integral,
pudiéndose afirmar que constituyen un valioso instrumento potencialmente
susceptible de ser utilizado mucho mas de los que sucede en la realidad”189, es decir,
gue se encuentra en posicion de asumir con garantias un mayor numero de funciones

de caracter propiamente policial.

188 En virtud de lo que dispone el nimero 2 de ese mismo articulo, estos sujetos son elevados a la
categoria de autoridad a efectos de su proteccidn penal en caso de que «se cometa un delito de atentado
empleando en su ejecucion armas de fuego, explosivos, u otros medios de agresidn de analoga peligrosidad que
puedan poner en grave peligro su integridad fisica»

189 Gil Mdarquez, Tomas. El sistema de sequridad publica en la Constitucién Espafiola de 1978. Barcelona: Univ. A.
Oliba CEU, 2004, p. 157.
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En este sentido, resulta muy significativa la opinién de LOPEZ SANCHEZ
MARCHAL ESCALONA que entienden que “en la actualidad, junto a los niveles estatal
y autondmico completa el modelo espafnol la fuerte implantacion de las Policias
Locales. En un pais en donde el municipalismo histérica y cuantitativamente esta tan
arraigado, no es de extrafnar que los cuerpos locales hayan ido adquiriendo con el
tiempo un mayor peso en el conjunto policial espanol. La frecuente invocacion de la
necesaria aproximacion al ciudadano de la funcién policial convierte a las Policias
Locales en el instrumento en posicidn de privilegio para realizar tal desideratum. Asi,
en los ultimos tiempos han sido numerosas las declaraciones politicas, las reformas
normativas y las inversiones presupuestarias —la creacion de las Brigadas Especiales
de Seguridad ciudadana en la Comunidad de Madrid es una buena prueba de ello—
tendentes a dotar de un mayor protagonismo operativo a tales cuerpos, aprovechando
su potencial y venciendo tradicionales resistencias de cuerpo. La propia

transformacién del fenémeno delictivo juega a favor de tal proceso”190.

C. Nocion amplia y estricta de la Policia Local.

Partiendo de la configuracion general de la Policia Local a través del concepto
ya expuesto, conviene hacer ciertas precisiones que permitiran a su vez distinguir
entre las concepciones amplia y estricta, en el bien entendido de que no se trata de
una distincion legalista o basada en criterios normativos sino de una dualidad basada
en situaciones facticas o incluso en reivindicaciones competenciales que una parte de

la profesion entiende que deben ser atendidas.

190 | gpez Sadnchez, Manuel, y Marchal Escalona, Antonio Nicolds. Policia y Seguridad publica. Manual de
intervencion policial, cit., pp. 22-23.
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En este sentido, el concepto estricto de Policia Local, viene dado por la
regulacion general establecida en la propia LOFCS y remite al estricto y exclusivo
cumplimiento de las funciones contenidas en el articulo 53.1 de la citada ley. Estas
funciones son las que han venido caracterizandola como una parte de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad pero con una naturaleza marcadamente secundaria y

subordinada al resto de cuerpos91.

Solo asi, pueden entenderse ciertos rasgos que recoge la ley y que denotan
esta concepcion subordinada, como por ejemplo, cuando al hilo de las funciones del
articulo 53 atribuye a la Policia Local la competencia para instruir atestados por
accidentes de circulacion en el casco urbano o efectuar diligencias de prevencion y
cuantas actuaciones tiendan a evitar la comision de actos delictivos (Articulo 53.1.cy
g) y limita esta atribucion cuando en el apartado 2 determina que las actuaciones que

practiquen los Cuerpos de Policia Local en el ejercicio de las funciones previstas en

191 Las funciones que segun el articulo 53.1 deberan ejercer Los Cuerpos de Policia Local son las siguientes:

“a) Proteger a las autoridades de las Corporaciones Locales, y vigilancia o custodia de sus edificios e
instalaciones.

b) Ordenar, sefializar y dirigir el trafico en el casco urbano, de acuerdo con lo establecido en las
normas de circulacion.

¢) Instruir atestados por accidentes de circulacién dentro del casco urbano.

d) Policia Administrativa, en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y demas disposiciones municipales
dentro del ambito de su competencia.

e) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en el articulo 29.2 de esta
Ley.

f) La prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catastrofe o calamidad publica, participando, en
la forma prevista en las Leyes, en la ejecucion de los planes de Proteccién Civil.

g) Efectuar diligencias de prevencién y cuantas actuaciones tiendan a evitar la comisién de actos
delictivos en el marco de colaboracion establecido en las Juntas de Seguridad.

h) Vigilar los espacios publicos y colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y con la
Policia de las Comunidades Autdnomas en la proteccion de las manifestaciones y el mantenimiento del orden en
grandes concentraciones humanas, cuando sean requeridos para ello.

i) Cooperar en la resolucion de los conflictos privados cuando sean requeridos para ello”.

Completa el apartado 2 que “las actuaciones que practiquen los Cuerpos de Policia Local en el ejercicio

de las funciones previstas en los apartados c) y g) precedentes deberan ser comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado competentes”.
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los apartados c) y g) precedentes deberan ser comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos

de Seguridad del Estado competentes.

¢En qué momento y por qué motivo debe dejar de producirse una
corresponsabilidad entre cuerpos estatales y Policias Locales? ¢Qué razén puede
haber para que al contrario no se produzca la misma circunstancia? §Acaso no
patrullan las mismas calles y llevan a cabo detenciones ambos cuerpos? Este hecho
motiva que frente a la informacién detallada de que disponen los cuerpos estatales
derivado de una obligacion legal'9?, los cuerpos de Policia Local se encuentran faltos
de una informacion completa que les permita realizar sus funciones de manera
adecuada y totalmente eficiente. De esta manera la reciprocidad de la informacién
entre cuerpos, queda en muchas ocasiones a merced de la buena voluntad y
discrecionalidad de los miembros de los cuerpos estatales que en ocasiones se ve
limitada por los mandos o incluso prohibida, poniendo de esta manera en riesgo el
trabajo o incluso la vida de los agentes municipales, puesto que en su actuacion diaria
pueden intervenir con peligrosos delincuentes desconociendo que lo son,

precisamente por esta falta de informacion.

Frente a este concepto estricto de la Policia Local se puede aludir a un
concepto amplio resultante del conjunto normativo integrado por la legislacion
autondmica y las competencias atribuidas a los municipios por la normativa de
régimen local. En este sentido, cuando el articulo 25.2 de LBRL atribuye a los

municipios la competencia, entre otras, sobre determinadas materias como la

192 A estos efectos establece el articulo 53.2 citado anteriormente la obligacion de los Cuerpos de Policia Local

de poner en conocimiento de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado competentes las actuaciones
realizadas en cuanto a diligencias de prevencién y todas aquellas actuaciones que tiendan a evitar la comision
de actos delictivos. Con ello, los cuerpos estatales tienen una informacion completa de las actuaciones realizadas
por sus propios miembros y por los del cuerpo de Policia Local respectivo, por el contrario esto no es asi en el
caso de las Policias Locales dado que la Guardia Civil o la Policia Nacional, segin proceda, no tienen esta
obligacion legal.
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proteccion del medio ambiente, ello conlleva que la Policia Local asumira las
competencias derivadas de ello y entre otras, el control del respeto y cumplimiento de
la regulacién sobre montes o sobre conservacion de los espacios naturales y de la

flora y fauna silvestre.

Sobre esta cuestion es importante la opinion de SANCHEZ RAMIREZ que
entiende que “el mismo concepto amplio permitiria la creacion de servicios propios de
la competencia de cuerpos de policia del Estado, como servicios para prevenir la
comision de actos delictivos o la investigacion de delitos en general o de algunos en
particular, como servicios contra el trafico de drogas en pequena escala, violencia
doméstica, seguridad ciudadana o las oficinas de recepcion de denuncias, por hechos
delictivos en general o de pequefos delitos en particular, como la violencia de género

o por la utilizacion ilegitima de vehiculos a motor”193,

No obstante, y de manera progresiva esta conceptualizacién amplia de la
Policia Local se va incorporando al marco legal y asi pueden valorarse por ejemplo
los diferentes convenios entre la FEMP y el Ministerio del Interior, fundamentalmente
el Convenio marco de colaboracién, cooperacion y coordinacion entre ambas
instituciones en materia de Seguridad Ciudadana y Seguridad Vial, de febrero de
2007, en el que se declara expresamente que el Ministerio del Interior y la propia
Federacion Espafola de Municipios y Provincias expresan su opinion favorable a que
se constituya un nuevo marco de cooperacion que refuerce el sistema publico de
seguridad, clarifique y potencie las competencias municipales en materia de
seguridad y establezca nuevas funciones que puedan ser asumidas o en las que
puedan colaborar las Policias Locales en aquellos aspectos mas relacionados con la

lucha contra la delincuencia urbana y el mantenimiento de la convivencia ciudadana.

193 sdnchez Ramirez, Manuel. Fundamentos Histéricos y Constitucionales de las Policias Locales. Sevilla: Instituto
Andaluz de Administracion Publica, 2005, p. 36.
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Sin embargo, es preciso recalcar que si bien estas actuaciones suponen un
gran paso e implican asimismo una voluntad politica de ampliar las expectativas de
actuacion y las funciones de la Policia Local, el medio idoneo para ello deberia ser un
instrumento legislativo y no un Convenio, que pese a la importancia que pueda tener,

no tiene la trascendencia que supondria la modificacion del marco legal.

Por todo lo expuesto, puede afirmarse que cada vez es mas relevante y
oportuno el concepto amplio de Policia Local frente a la vision estricta de la misma,
que si bien pudo ser aceptada en el marco postconstitucional, hoy en dia, dada la
evolucion social y policial de nuestro pais, debe ser desplazada por la nociéon amplia,
no sin por ello dejar de tomar conciencia de que las circunstancias de cada municipio
y sus posibilidades también motivaran que la Policia Local ejerza o no mayores

funciones o tenga un mayor protagonismo ante los cuerpos estatales.

En ningun supuesto puede establecerse una situacion unica en relacion al
fendbmeno de la Policia Local en nuestro pais, pues en cada caso dependera del
desarrollo municipal concreto, lo que conduce por la via de hecho a la inoperancia del
concepto estricto de la Policia Local. En opinion de SANCHEZ RAMIREZ es
fundamental entender que “la realidad es tozuda. Y diferentes realidades exigen
diferentes respuestas, por lo que en la situacion actual cada municipio interpreta la
realidad e intenta dar soluciones especificas a sus concretas demandas sociales. Ello

nos lleva a desplazar el concepto estricto de Policia Local”194.

En cualquier caso la evolucion ha sido patente, puesto que en la actualidad
serian impensables preceptos como el articulo 4.2 de la Ley 55/78, de 4 de diciembre,
de la Policia, la cual al regular la organizacion y funciones de los cuerpos de
seguridad, remitia en el ambito municipal a sus disposiciones especiales, las cuales

debian establecer las competencias de los cuerpos municipales con una obligada

19 |bid., p. 37.
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coordinacion con los Cuerpos de Seguridad del Estado “bajo e/ principio de /la primacia

y la superior direccion de estos’.

Se constata por tanto, con una lenta pero constante evolucién de la institucidon
de la Policia Local, que progresivamente segun evoluciona el marco social y politico
de nuestro pais va asumiendo con caracter paulatino un mayor elenco de funciones y

va adquiriendo un mayor protagonismo frente al resto de cuerpos policiales.

Se puede concluir este argumento con la opinién de CRESPO HELLIN el cual
en consonancia con lo expuesto hasta el momento entiende que “lo que
histéricamente supuso un cuerpo funcionarial de ayuda al desarrollo de las tareas
basicas de seguridad que deben de prestar los ayuntamientos a sus ciudadanos,
siempre en el supuesto de que las dotaciones de caracter estatal no pudiesen hacer
frente a las tareas encomendadas, con el paso del tiempo han dado lugar a una fuerza
de seguridad indispensable en la realizacién de las tareas de vigilancia y control

desarrolladas en los ambitos urbanos de las poblaciones”.195

D. Marco normativo: especial referencia a la Comunitat

Valenciana.

1.  Marco normativo general

195 Crespo Hellin, Félix. Problematica competencial de los Cuerpos Policiales: una referencia al modelo policial
de la Comunidad Valenciana, cit., p. 1085.
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El régimen juridico aplicable a la Policia Local puede calificarse cuanto menos
de complejo en la medida en que se trata de cuerpo policial de naturaleza civil que,
puede existir en los diferentes municipios de nuestro pais en atencion al cumplimiento
por los mismos de una serie de condiciones, esencialmente requisitos de poblacién y
tamano, lo que dara lugar a tantos cuerpos como municipios en que concurran dichas

condiciones.

La complejidad aludida deriva de esta pluralidad de cuerpos en municipios con
muy diferente problematica y ello implica, por su propia naturaleza, la necesidad de la
adecuada coordinacion de los diferentes cuerpos de Policia Local existentes, a
efectos de lograr una policia homogénea y consecuentemente una prestacion de
servicios analoga para el conjunto de la ciudadania, independientemente del lugar en
que se hallen. Esta coordinacion pretende alcanzarse mediante la aprobacién en cada
CCAA de la respectiva Ley de Coordinacion cuyo objetivo fundamental es
precisamente este, homogeneizar y homologar los cuerpos de Policia Local en los

municipios de la respectiva CCAA que cuenten con el referido cuerpo9,

1% Sobre ello la Ley Orgénica 2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad prescribe en su
articulo 39 que “corresponde a las Comunidades Auténomas, de conformidad con la presente Ley y con la de
Bases de Régimen Local, coordinar la actuacion de las Policias Locales en el ambito territorial de la Comunidad,
mediante el ejercicio de las siguientes funciones:

a) Establecimiento de las normas-marco a las que habran de ajustarse los Reglamentos de Policias
Locales, de conformidad con lo dispuesto en la presente Ley y en la de Bases de Régimen Local.

b) Establecer o propiciar, segun los casos, la homogeneizacién de los distintos cuerpos de Policia Local,
en materia de medios técnicos para aumentar la eficacia y colaboracion de éstos, de uniformes y de
retribuciones.

c) Fijar los criterios de seleccion, formacidn, promocién y movilidad de las Policias Locales,
determinando los distintos niveles educativos exigibles para cada categoria, sin que, en ningun caso, el nivel
pueda ser inferior a Graduado Escolar.

d) Coordinar la formacidn profesional de las Policias Locales, mediante la creacién de Escuelas de
Formacion de Mandos y de Formacién Basica.

En desarrollo de este precepto y en el ambito de la Comunidad Valenciana se dictd la Ley 6/1999, de 19
de abril, de Policias Locales y de Coordinacion de las Policias Locales de la Comunidad Valenciana, cuyo articulo
1 dispone que “la presente Ley tiene por objeto establecer los criterios basicos para la coordinacion de la
actuacion de las Policias Locales en el ambito territorial de la Comunidad Valenciana, sin perjuicio de su
dependencia de las respectivas autoridades municipales”.
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A su vez la organizaciéon autonomica del Estado, por contraposicion al
centralismo del régimen preconstitucional, determina la necesidad de atender tanto a
la legislacion estatal como a la regulacion autondmica, lo que se vera completado en
ultima instancia por la normativa municipal, para, de este modo, establecer una vision

global del Derecho aplicable.

De esta manera, y, en atencion al principio de jerarquia normativa, el régimen
juridico de los cuerpos de Policia Local se integra en primer lugar por nuestra Carta
Magna, la Constitucion, la cual, segun se vera, remite a una Ley Organica para la
regulacion basica y general de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad'®’. Ambos textos,
tanto la Constituciéon como la LO 2/1986, constituiran junto al Estatuto de la respectiva
Comunidad Auténoma, el bloque de constitucionalidad aplicable a los cuerpos de

Policia Local de toda Espana.

A ello hay que anadirle, en particular y respecto a los cuerpos de Policia Local
de cada Comunidad Auténoma, la normativa autonémica aplicable, que, en atencién
al titulo competencial del articulo 148.1.222 CE tendra por objeto fundamental marcar
los criterios de coordinacion de las Policias Locales de cada CCAA para de esta
manera, lograr una regulacion homogénea que permita una prestacion de servicios
en idénticas condiciones en los diferentes municipios. Se puede afirmar sin género de
dudas que la configuracién autonémica del Estado, ha influido de manera sustancial,
en el marco juridico ordenador de los entes locales en general, y del cuerpo de Policia

Local en particular.

197 Decimos “bdsica y general” en la medida en que resulta imposible que a través de una Ley Orgéanica se regule
el conjunto normativo de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, puesto que ademas de los principios basicos del
marco normativo, nos encontramos con una profusion de normas de caracter inferior que regulan cada uno
delos aspectos de los miembros de los cuerpos policiales y en este sentido ademas del marco general establecido
por la Constitucién y la LO 2/1986, nos encontramos con una multitud de Leyes, Reales-Decretos y Ordenes
Ministeriales que a nivel estatal regulan cada uno de los diferentes aspectos necesitados de normativizacién, sin
perjuicio de la normativa de cada CCAA en relacidon a las competencias asumidas, fundamentalmente de
coordinacién.
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Finalmente no debe minusvalorarse la potestad municipal para determinar
criterios de actuacién y funcionamiento de “su” cuerpo de policia Local para con ello
completar el ambito normativo de actuacion y regulacion de los mismos, a través, de

los reglamentos municipales.

Asi, en relacion al ambito normativo de la Policia Local, entiende LOMO
CASANUEVA que “los entes locales, vienen determinados por un régimen juridico
bifronte, configurado por la via de la participacion normativa del Estado y de las
Comunidades Auténomas. A su vez, la Policia Local, se caracteriza por un régimen
juridico aun mas complejo, por su doble caracter, ya que por un lado son policias, y
les son de aplicacion las normas propias de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y
por otro son funcionarios locales, y por ello les son de aplicacion tanto las normas
propias del régimen local, como las normas que regulan especificamente la funcion

publica local’198,

Por tanto, y segin lo expuesto, considera JORDAN MONTANES que
“dificilmente se encontrara en un érgano, el sometimiento a mayor cantidad de normas
de distinto valor y procedencia. En unos casos la subordinacion es directa y en otras

en virtud de principio residual, que afecta también a toda la legislacion local”19°.

La consecuencia fundamental y evidente que resulta de este conjunto
normativo es en opinién de CRESPO HELLIN que, “para el desarrollo de sus
funciones el cuerpo de la Policia Local se encontrara sometido a una gama amplisima
de normativas y disposiciones legales que constituiran su marco de actuacion. Pero
un marco legal que lejos de estar unificado, el efecto que producira sera el de sentirse
sometido a multiples 6rganos o instituciones de decision, que a su vez produciran un

numero importante de normas de distinto valor normativo y consiguiente escala

1%8 | omo Casanueva, Tomas. «E| régimen estatutario de los cuerpos de Policia Local ante el estatuto bésico del
empleado publico». Revista digital CEMCI, n? 9 (oct-dic 2010), p. 2.

199 Jorddn Montafiés, Manuel, y Henriquez Rodriguez, Francisco Javier. Administracién Policial. Valencia: Tirant
Lo Blanch, 1995, p. 93.
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jerarquica de aplicacion, ademas de distintos puntos de procedencia de las mismas
que dificultaran mayormente su posible aclaracién al espiritu que encierre cada una

de ellas”200,

En este sentido, lo que parece fuera de toda duda es la inevitabilidad de
comenzar el analisis por la norma suprema del ordenamiento espanol, en concreto
por los articulos que se refieren, bien de forma directa o tangencial, a la cuestidon

central de la investigacion.

Asi, por lo que se refiere a la Constitucion, como ya se destaco al desarrollar
con caracter general el modelo policial espafol, hay que subrayar que, sin perjuicio
del articulo 8 que regula la mision de las Fuerzas Armadas como institucién separada
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, hay tres articulos fundamentales: el articulo
104 sobre la mision de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en general, remitiendo a
una Ley Organica para su regulacion, y los articulos 148.1.222 y 149.1.292 que
establecen los criterios de atribucidon de competencias en materia de seguridad entre

el Estado y las Comunidades Autbnomas.

Sobre el contenido y trascendencia de estos articulos procede remitirse a lo
dicho en cuanto a la normativa aplicable del modelo policial espanol, y asi, aqui

procede destacar aquello que a la Policia Local en especial se refiera e incumba.

De esta manera, el articulo 104, en relacion a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, establece que “bajo la dependencia del Gobierno, tendran como mision
proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad

ciudadana”, remitiéndose en su parrafo 2 a una ley organica que “determinara las

200 Crespo Hellin, Félix. Problematica competencial de los Cuerpos Policiales: una referencia al modelo policial
de la Comunidad Valenciana, cit., p. 1088.
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funciones, principios basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad”.

Por otro lado debe hacerse una lectura conjunta de los articulos 148.1.22% y
149.1.292 CE. Si este ultimo atribuye la competencia exclusiva al Estado en materia
de “seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacion de policias por las
Comunidades Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo que disponga una Ley Organica”, el articulo 148.1.222 confiere a las
Comunidades Autonomas la competencia de “vigilancia y proteccién de sus edificios
e instalaciones” asi como “la coordinacion y demas facultades en relacién con las

Policias Locales en los términos que establezca una ley organica”.

Esta Ley Organica a que se refieren tanto el articulo 104 como los articulos 148
y 149 CE, fue y es la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la cual, como su nhombre
indica, no regula unicamente los cuerpos estatales, esto es, la Policia Nacional y la

Guardia Civil, sino también la Policia Autonémica y la Policia Local.

En atencion a las bases constitucionales indicadas y al sistema de distribucion
competencial entre el Estado y las Comunidades Autbnomas podemos establecer

cuatro grupos de normas aplicables a las Policias Locales:

1.- Normativa reguladora de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad con caracter

general, entre la que fundamentalmente se puede destacar:

- La Ley Organica 2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

- La Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad

ciudadana.

- Las leyes de coordinacion de las diferentes Comunidades Autonomas y

demas normativa complementaria.

191



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espanol

2.- Legislacion estatal sobre Régimen local:

- La Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local (LBRL).

- El Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el

Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

3.- Disposiciones reguladoras de la funcidn publica: en este aspecto habra que
remitirse a la normativa basica estatal, las normas de desarrollo de las Comunidades
Autonomas, y la normativa especifica reguladora de la funcion publica local. Entre

otras pueden destacarse:

- La Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.

- La Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del personal al

servicio de las Administraciones Publicas.

- La Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas de reforma de la funcién publica.

4.-Normativa de caracter sectorial de las Entidades Locales que afecta a la
actividad de la Policia Local: A todo este conjunto normativo hay que afadir que el
cuerpo de Policia Local no se limita a regularse en cuanto a organizacién y funciones,
sino que su actividad esta afecta a la variada normativa de caracter sectorial que por
remision de la Ley de Bases de Régimen Local al determinar la competencia de las

Entidades Locales afecta a la Policia Local.

En relacién a esto ultimo, el articulo 25 de la LBRL establece que en su

apartado 22017 una serie de competencias que se remiten a una normativa de

201 Determina el articulo 25.2 que “el Municipio ejercerd en todo caso como competencias propias, en los
términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias:

a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccidn y gestion del Patrimonio
histérico. Promocion y gestion de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera.
Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.
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desarrollo, que sera aplicable a las funciones de la Policia Local; en este sentido solo
por citar un ejemplo, cuando se atribuye al municipio la competencia de proteccion del
medio ambiente ello conlleva que la Policia Local en el gjercicio de sus funciones se

regira por las leyes sectoriales en la materia.

En definitiva, entiende JORDAN MONTANES que “dificilmente se encontrara
un organo que esté sometido a mayor cantidad de normas de distinto valor y
procedencia. En unos casos la subordinacion es directa y en otras en virtud del

principio residual, que afecta también a toda la legislacion local’202,

Por tanto, y centrandonos en la normativa que afecta a la Policia Local,
propiamente por su condicion de cuerpo policial y prescindiendo de la normativa
general derivada de su situacion de funcionario de la Administracion Publica,

podemos entender que la legislacion directamente aplicable sera:

- La Constitucién Espanola.

- LalLey de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de 13 de marzo de 1986.

b) Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los residuos sélidos urbanos
y proteccion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

c) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales.

d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

e) Evaluacion e informacidn de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situacion
o riesgo de exclusién social.

f) Policia Local, proteccidn civil, prevencidn y extincién de incendios.

g) Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.

h) Informaciéon y promocidén de la actividad turistica de interés y ambito local.

i) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

j) Proteccion de la salubridad publica.

k) Cementerios y actividades funerarias.

I) Promocién del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacidn del tiempo libre.

m) Promocién de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones
educativas correspondientes en la obtencidn de los solares necesarios para la construccidon de nuevos centros
docentes. La conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros
publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial.

i) Promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones”.

202 jordan Montafiés, Manuel, y Henriquez Rodriguez, Francisco Javier, cit., p. 93.
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Los Estatutos de cada Comunidad Autéonoma y sus leyes de coordinacién, las
cuales son:
o Andalucia:
= Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto
de Autonomia para Andalucia.
= Ley 13/2001, de 11 de diciembre, de Coordinacion de las
Policias Locales.
o Aragon:
= Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Aragon.
= Ley 8/2013, de 12 de septiembre, de Coordinacién de Policias
Locales de Aragon.
o Asturias:
= Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, modificada por las
Leyes Organicas 3/1991, 1/1994, 1/1999 y por la Ley 20/2002.
» Ley del Principado de Asturias 2/2007, de 23 de marzo, de
Coordinacion de las Policias Locales.
o Baleares:
= Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del
Estatuto de las llles Balears.
= Ley 4/2013, de 17 de julio, de Coordinacion de las Policias
Locales de las llles Balears.
o Canarias:
= Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto modificada por la Ley
Organica 4/1996 y por la Ley 27/2002.
= Ley6/1997, de 4 de julio, de Coordinacion de Policias Locales
de Canarias.

o Cantabria:
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» Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre modificada por las
Leyes Organicas 7/1991, 2/1994 y 11/1998 y por la Ley
21/2002.

» Ley de Cantabria 3/2014, de 17 de diciembre, por la que se
modifica la Ley de Cantabria 5/2000, de 15 de diciembre, de
Coordinacion de las Policias Locales.

o Castilla-Ledn:

» Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn.

= Ley 9/2003, de 8 de abril, de Coordinacion de Policias Locales
de Castilla y Ledn.

o Castilla-La Mancha:

» Ley Organica 9/1982, de 10 de agosto modificada por las
Leyes Organicas 6/1991, 7/1994, 3/1997 y por la Ley 26/2002.

» Ley 8/2002, de 23 de mayo, de Coordinacion de Policias
Locales de Castilla-La Mancha.

o Cataluha:

» Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia.

= Ley 16/1991, de 10 de julio, de las Policias Locales.

o Extremadura:

= Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Autonoma de Extremadura.

= Ley 1/1990, de 26 de abril, de Coordinacion de Policias
Locales de Extremadura.

o Galicia:

= Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, modificada por la Ley
18/2002.

= Ley 4/2007, de 20 de abril, de Coordinacion de Policias
Locales.
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o Madrid:

Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, modificada por las
Leyes Organicas 2/1991, 10/1994, 5/1998 y por la Ley
30/2002.

Ley 4/1992, de 8 de julio, de Coordinacion de Policias Locales

de la Comunidad Auténoma de Madrid.

o Murcia:

Ley Organica 4/1982, de 9 de Junio modificada por las Leyes
Organicas 1/1991, 4/1994 y 1/1998 y por la Ley 23/2002.
Ley 4/1998, de 22 de julio, de Coordinaciéon de Policias

Locales de la Region de Murcia.

o Navarra:

Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto modificada por las
Leyes Organicas 1/2001 y 7/2010.
Ley Foral 15/2015, de 10 de abril, por la que se modifica la

Ley Foral 8/2007, de 23 de marzo, de las Policias de Navarra.

o La Rioja:

Ley Organica 3/1982, de 9 de junio modificada por las Leyes
Organicas 3/1994 y 2/1999 y por la Ley 22/2002.
Ley 5/2010, de 14 de mayo, de Coordinacion de Policias

Locales de La Rioja.

o Comunidad Valenciana:

Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de Ley
Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana.

Ley 6/1999, de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana, de
Policias Locales y de Coordinacion de las Policias Locales de

la Comunidad Valenciana.

o Pais Vasco:

Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre.
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» Ley 4/1992, de 17 de julio, de Policia del Pais Vasco.

- Finalmente la legislacion de los ayuntamientos de los que cada cuerpo de Policia

Local dependa.

2. Referencia expresa a la Comunitat Valenciana

Parece evidente tener que destacar la competencia que sobre las Policias
Locales han desarrollado las Comunidades Auténomas, aunque dado que ello
excederia el objeto de este trabajo, la referencia se hara a la Comunidad Auténoma
Valenciana, si bien la profusion de normas existentes es analoga a la del resto de
Comunidades Autdbnomas de nuestro pais, por tanto basicamente las normas a las
que se hara referencia se encontraran reproducidas en sus propios términos en todas

y cada una de las 17 Comunidades Auténomas.

Circunscritos ya al ambito de la Comunidad Auténoma Valenciana, debe
hacerse referencia al Estatuto de Autonomia aprobado por Ley Organica 1/2006, de
10 de abril, de Reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana, cuyo articulo 55.3 atribuye competencia a la
Generalitat, en el marco de la Ley Organica a que se refiere el articulo 149.1.29.2 de
la Constitucidon, el mando supremo de la Policia Autbnoma y la coordinacién de la
actuacion de las Policias Locales de la Comunitat Valenciana, sin perjuicio de su

dependencia de las autoridades municipales.

En segundo lugar, debe destacarse la Ley 6/1999, de 19 de abril, de la
Generalitat Valenciana, de Policias Locales y de Coordinacion de las Policias Locales

de la Comunidad Valenciana que pretende cumplir esta finalidad en el ambito de

197



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espanol

nuestra Comunidad Auténoma y que manifiesta en su Preambulo que “el esfuerzo
realizado ha sido de tal entidad que en relativamente poco tiempo se ha pasado de la
consideracion legal de las Policias Locales como elemento auxiliar a un cuerpo de
seguridad integrado, dado el tratamiento unitario y unico de la seguridad ciudadana,

dentro del sistema constitucional de fuerzas y cuerpos de seguridad”.

Como complemento y desarrollo de la Ley de Coordinacién debe destacarse la
Ley 19/2003, de 4 marzo, por el que se regula la Norma-Marco sobre Estructura,
Organizacién y Funcionamiento de los Cuerpos de Policia Local de la Comunidad
Valenciana, que dispone en su articulo 1 que “sera de aplicacion directa en los
Ayuntamientos en los que no exista reglamento de Policia Local, mientras que los
Reglamentos de Organizacién y Funcionamiento de los Cuerpos de Policia Local de
la Comunidad Valenciana, que se aprueben por las respectivas Corporaciones
Locales, deberan ajustarse a los criterios y contenidos minimos que se establecen en

la misma”203,

La anteriormente expuesta seria la normativa basica en cuanto al
funcionamiento y actuacion de los cuerpos de Policia Local, pero el conjunto
normativo en relacion a la funcion policial es mucho mas amplio y de esta manera, al

menos a titulo informativo se pueden citar:

- El Decreto 124/2013, de 20 de septiembre, del Consell, por el que se regulan las
distinciones y condecoraciones que se concedan por la Generalitat al personal de

los cuerpos de Policia Local de la Comunitat Valenciana.

203 E| articulo 39 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, atribuye a las
Comunidades Auténomas “la competencia para establecer las Normas Marco a las que habran de ajustarse los
Reglamentos de las Policias Locales, de conformidad con lo dispuesto en la propia Ley y en la Ley de Bases de
Régimen local”.

En el mismo sentido, el articulo 8.1.a) de la Ley 6/1999, de 19 de abril, de la Generalitat, de Policias Locales y de
Coordinacion de las Policias Locales de la Comunidad Valenciana, confiere al Consell de la Generalitat
competencias para, en ejercicio de sus funciones de coordinacion de las Policias Locales, establecer una norma
marco sobre estructura, organizacion y funcionamiento de los cuerpos de Policia Local.
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La Orden de 23 de noviembre de 2005, de la Conselleria de Justicia, Interior y
Administraciones Publicas por la que se aprueba el baremo general para la
valoracion de los méritos en los concursos-oposicion convocados para la selecciéon

de los miembros de los cuerpos de Policia Local de la Comunidad Valenciana.

La Orden de 23 de noviembre de 2005, de la Conselleria de Justicia, Interior y
Administraciones Publicas, por la que se aprueba el baremo general de aplicacion
a los concursos de méritos para la provision de plazas en los cuerpos de Policia

Local de la Comunidad Valenciana, por el turno de movilidad.

La Orden de 23 de noviembre de 2005, de la Conselleria de Justicia, Interior y
Administraciones Publicas, por la que se establecen los criterios minimos para la
seleccion de los Policias Locales de la Comunidad Valenciana en las pruebas

fisicas, psicotécnicas y reconocimiento médico.

El Decreto 114/2005, de 17 de junio, del Consell de la Generalitat, requlador del
sistema de homogeneizacién y homologacion de la uniformidad de la Policia Local

de la Comunidad Valenciana.

El Decreto 88/2001, de 24 de abril, del Gobierno Valenciano, por el que se
establecen las bases y criterios generales uniformes para la seleccion, promocion
y movilidad de todas las escalas y categorias de las Policias Locales y auxiliares

de Policia Local de la Comunidad Valenciana.

La Orden de 1 de junio de 2001, de la Conselleria de Justicia y Administraciones
Publicas, de desarrollo del Decreto 88/2001, de 24 de abril, del Gobierno
Valenciano, por el que se establecen las bases y criterios generales uniformes
para la selecciéon, promocion y movilidad de las Policias Locales de la Comunidad
Valenciana, escala basica y auxiliares de Policia.
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- EIl Decreto 88/2001, de 24 de abril, del Gobierno Valenciano, por el que se
establecen las bases y criterios generales uniformes para la seleccion, promocion
y movilidad de todas las escalas y categorias de las Policias Locales y auxiliares

de Policia Local de la Comunidad Valenciana.

- El Decreto 181/1998, de 3 de noviembre, del Gobierno Valenciano, sobre
homogeneizacion de medios técnicos, acreditacion y Registro de Policias Locales

de la Comunidad Valenciana.

- El Decreto 18/1995, de 24 de enero, del Gobierno Valenciano, regulador de los
criterios de utilizacion del equipo de autodefensa y el armamento por las Policias

Locales de la Comunidad Valenciana.

E. Las Competencias de la Policia Local

1.  Las funciones legalmente establecidas

Centrados en el estudio de las competencias de la Policia Local como
institucion integrada en la administracion municipal, cabe destacar en primer lugar que
la formacion historica del actual sistema policial se incardina en una corriente de
caracter centralista de inspiracion francesa que se acentu6 con el régimen dictatorial

del general Franco, y que se caracterizd por un destacado vaciamiento de las
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competencias municipales en materia de seguridad, mostrando una tendencia hacia

la reduccion de la Policia Local a funciones propiamente administrativas204.

Sin entrar en valoraciones subjetivas acerca de dicha actuacidén, es
incontestable que efectivamente se produjo una pérdida de protagonismo de los
municipios en muchos aspectos, significativamente la seguridad publica, y ello en
beneficio de los cuerpos estatales, quedando en la competencia de la Policia Local
funciones basicamente de policia administrativa, que son netamente diferentes a las

de policia de seguridad205.

204 Resulta muy significativo a estos efectos la posicion de BARCELONA LLOP quien en relacién a la

atribucién competencial a las Policias Locales en el periodo preconstitucional entiende que “la formacion
histérica del moderno sistema policial espafiol trajo consigo un importante vaciamiento de las competencias de
los municipios en materia de seguridad publica en beneficio del Estado y de los cuerpos estatales de nuevo cufio
alumbrados a mediados de la década de los cuarenta del siglo XIX. Con independencia del componente
racionalizador que dicho alumbramiento pudo incorporar —que no valoro—, lo cierto es que, con él, el
protagonismo de los municipios y de sus dependientes en el mantenimiento de la seguridad publica se redujo
de forma notable. El peso de tal actividad pasdé a descansar en gran medida sobre las fuerzas estatales
(basicamente la Guardia Civil), restando en los entes locales sobre todo atribuciones de policia administrativa
que, técnicamente hablando, son distintas a las de policia de seguridad, aunque unas y otras compartan
parcialmente la terminologia y se resuman, en ultima instancia, en la idea de intervencién. El fenémeno, por
otro lado, no fue sino plasmacion fiel en el ambito de la seguridad publica del amplio proceso centralizador
impulsado por los moderados, dirigido al establecimiento de una administracién central con aspiraciones de
solidez, con el correlativo y paulatino detrimento de la administracion local que tuvo que contemplar cémo las
funciones publicas mas importantes quedaban en manos de los agentes de la primera”. («Policias Locales y
competencias municipales en materia de seguridad y policia», cit., p. 365).

205 A pesar de que habitualmente viene distinguiéndose de manera clara entre funciones de seguridad y
funciones de Policia, también hay autores que defienden que no puede realizarse esta diferenciacién de manera
nitida dado que toda actuacion policial esta embebida de ambos supuestos, y en este sentido se puede destacar
la opinion de GIL FRANCO que entiende que “con relativa frecuencia se contrapone, en el debate sobre las
capacidades de las policias locales, los conceptos de “policia administrativa” y “policia de seguridad”, con
absoluta falta de rigor, esgrimiéndose como si se tratara de atribuciones de primer y segundo orden en las
funciones de los cuerpos policiales. Parece como si la “mayoria de edad” sélo se alcanzase si el cuerpo policial
respectivo tuviera en su mayor parte atribuciones de policia de seguridad. Incluso, responsables politicos y
directivos publicos, compiten en asegurar que la Policia Local que tienen a su direccidn y gestidn es una policia
netamente de seguridad. Es decir, la seguridad se contrapone a lo administrativo como estatus preferente y
exclusivo de toda policia, entendido este término como organizacién. En modo alguno pueden compartirse estos
planteamientos”. (Gil Franco, Agustin Juan. Competencia local en materia de Policia y régimen juridico de los
cuerpos de Policia Local. Universidad Nacional de Educacidn a Distancia, 2014, p. 504)
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Esta situaciéon cambio con la llegada de la democracia, donde la Constitucion
establecio un sistema de corte autondmico o descentralizador que implicara, en contra
del modelo anterior, una desconcentracion del poder en beneficio de las CCAA y de
los municipios, que supuso una asuncion progresiva de protagonismo por parte de

sus cuerpos de seguridad en el sistema policial espanol.

De entrada la Constitucion implica una deriva hacia una mayor asuncion de
competencias por parte de los municipios, siendo destacable que la misma se limita
a establecer los caracteres generales del nuevo sistema politico, remitiendo a una ley
posterior para la regulacion concreta del sistema, quedando por tanto sin resolver en
la Carta Magna multiples cuestiones como las condiciones para establecer un cuerpo
policial de caracter municipal, que sucede en aquellos que no lo constituyan, o el
alcance de la coordinacion por las Comunidades Autonomas, lo Unico que queda
meridianamente claro es la existencia de cuerpos de Policia Local sin que el
establecimiento de las Policias Autondmicas pueda obviar su existencia, y ello en
atencion al contenido del articulo 148.1.222 CE que atribuye a las CCAA la posibilidad
de asumir la competencia en materia de “coordinacion y demas facultades en relacion

con las Policias Locales en los términos que establezca una ley organica”.

Cuando el articulo 148.1.222 CE se pronuncia en los referidos términos, da
lugar a sostener que “el legislador no es dueio por entero de la decision acerca de si
las Policias Locales, y con ella, las atribuciones locales en materia de seguridad y
policia, pueden o no existir. La mencion constitucional expresa que cuerpos de aquella
naturaleza deben estar presentes en el seno del modelo policial espaiol y que con
ellos hay que contar al disefarlo, no estando el legislador habilitado para desconocer

aquel extremo”206,

206 Barcelona Llop, Javier. «Policias Locales y competencias municipales en materia de seguridad y policia», cit.,
p. 366.
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Una vez el constituyente optd por un modelo policial con presencia de las
Policias Locales, la primera norma en referirse a las mismas es la LBRL, que en su
articulo 25.2 dispone que “el Municipio ejercera en todo caso como competencias
propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades

Auténomas, entre otras materias:

f) Policia Local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo

urbano”.

A este respecto deben destacarse dos notas fundamentales, por un lado que
tras la modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las Bases del
Régimen Local llevada a cabo por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, se elimina en cuanto a las
competencias de los municipios la mencién a la seguridad en los lugares publicos, y
se sustituye por una referencia expresa a la Policia Local como competencia propia
de los mismos y por otro lado hay una alusion a la competencia en materia de trafico,

que constituye uno de sus cometidos mas caracteristicos.

Poco mas se puede destacar de esta norma en relacion al tema que nos ocupa,
debiendo hacerse una remision a la Ley Organica 2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, puesto que el articulo 104.2 CE dispone que “una Ley
Organica determinara las funciones, principios basicos de actuacion y estatutos de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”, es decir, esta horma debe permitir averiguar la

posicion de la Policia Local en el conjunto del sistema policial esparnol207.

207 En relacién a ello merece destacarse que el Predmbulo de la LOFCS establece que la misma pretende ser
“omnicomprensiva, acogiendo la problematica de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, de las
Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales. El objetivo principal de la Ley se centra en el disefio de
las lineas maestras del régimen juridico de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en su conjunto, tanto de las
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La propia LOFCS dispone en su articulo 1.3 que “las Corporaciones Locales
participaran en el mantenimiento de la seguridad publica en los términos establecidos
en la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local y en el marco de esta Ley”. Esta
referencia, dado que la legislacion de régimen local resulta bastante parca en materia
de competencias de la Policia Local, supone tanto como afirmar, que su participacion

en la seguridad publica lo sera, sin mas, de acuerdo con el marco de la propia LOFCS.

Para entender la manera en que participaran los cuerpos de Policia Local en el
susodicho mantenimiento de la seguridad publica, debe hacerse referencia al
contenido del Titulo V de la Ley, el cual, especificamente regula el régimen juridico
de los cuerpos de Policia Local. Al mismo Titulo se remite el articulo 173 del Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, el cual establece
que “la policia —refiriéndose a la Policia Local—, ejercera sus funciones de acuerdo

con lo previsto en el Titulo V de la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.

Sobre el contenido de este Titulo V merece ser destacado en primer lugar el
articulo 52.1 que fija que “los Cuerpos de Policia Local son Institutos armados de
naturaleza civil, con estructura y organizacién jerarquizada, rigiéndose, en cuanto a
su régimen estatutario, por los principios generales de los Capitulos Il y 11l del Titulo |
y por la Seccién 4.2 del Capitulo IV del Titulo Il de la presente Ley, con la adecuacién
que exija la dependencia de la Administracion correspondiente, las disposiciones
dictadas al respecto por las Comunidades Autdnomas y los Reglamentos especificos
para cada Cuerpo y demas normas dictadas por los correspondientes

Ayuntamientos”.

Por tanto este articulo 52 LOFCS es el que determina la naturaleza juridica de

la Policia Local de la que ya se ha destacado su caracter y cuyo contenido es

dependientes del Gobierno de la Nacidon como de las Policias Autonomas y Locales, estableciendo los principios
basicos de actuacion comunes a todos ellos y fijando sus criterios estatutarios fundamentales”.
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reproducido en similares términos por las leyes de coordinacion de las diferentes
CCAA y por las ordenanzas de policia de las corporaciones municipales que cuenten

con cuerpo de Policia Local.

A renglon seguido, el articulo 53 LOFCS establece en su apartado 1° las
funciones a asumir por los Cuerpos de Policia Local, los cuales “deberan ejercer las

siguientes funciones:

a) Proteger a las autoridades de las Corporaciones Locales, y vigilancia o

custodia de sus edificios e instalaciones.

b) Ordenar, seializar y dirigir el trafico en el casco urbano, de acuerdo con

lo establecido en las normas de circulacion.

c) Instruir atestados por accidentes de circulacion dentro del casco urbano.

d) Policia Administrativa, en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y demas

disposiciones municipales dentro del ambito de su competencia.

e) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en

el articulo 29.2 de esta Ley.

f) La prestacion de auxilio, en los casos de accidente, catastrofe o calamidad
publica, participando, en la forma prevista en las Leyes, en la ejecucidn de los planes

de Proteccion Civil.

g) Efectuar diligencias de prevencidn y cuantas actuaciones tiendan a evitar
la comisiéon de actos delictivos en el marco de colaboracién establecido en las Juntas

de Seguridad.

h) Vigilar los espacios publicos y colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad del Estado y con la Policia de las Comunidades Auténomas en la
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proteccion de las manifestaciones y el mantenimiento del orden en grandes

concentraciones humanas, cuando sean requeridos para ello.

i) Cooperar en la resolucion de los conflictos privados cuando sean

requeridos para ello”.

Debe destacarse el contenido del parrafo segundo del citado articulo pues
dispone que “las actuaciones que practiquen los Cuerpos de Policia Local en el
ejercicio de las funciones previstas en los apartados c) y g) precedentes deberan ser

comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado competentes”.

Si la norma es tomada al pie de la letra, después de un analisis detenido de
estas competencias, se puede concluir que las funciones llevadas a cabo por la Policia
Local en materia de seguridad son verdaderamente residuales, puesto que de manera
auténoma, solo se le asigna la proteccion de autoridades, la vigilancia o custodia de
edificios o instalaciones y la vigilancia de espacios publicos. El resto de funciones
atribuidas sin ninguna participacion de las fuerzas estatales no se incardinan en
sentido estricto en las ocupaciones de una policia de seguridad —ordenar, sefializar
y dirigir el trafico, policia administrativa o participar en la resolucion de conflictos
privados—. Debe resefnarse que esta afirmacion no se hace con la intencién de restar
importancia a estos cometidos, sino solamente para destacar que no son propiamente

quehaceres caracteristicos de una policia de seguridad.

En cuanto a los cometidos que si podrian calificarse como propias de un cuerpo
de seguridad, no se realizan por la Policia Local con caracter independiente sino con
la participacion en mayor o menor medida de los cuerpos estatales. De esta manera
la instruccion de atestados por accidente de circulacion debe comunicarse al cuerpo
estatal actuante en el territorio de que se trate, al igual que cuando se realizan
diligencias a prevencion o cualquier actuacion dirigida a evitar actos delictivos.
Igualmente su intervencién en la proteccion de manifestaciones y el mantenimiento

del orden en concentraciones humanas lo es con caracter colaborador de las Fuerzas
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y Cuerpos de Seguridad del Estado y las Policias Autonémicas. Por otra parte en
materia de Policia Judicial su participacion segun el tenor literal de la ley lo es con

caracter meramente colaborador208,

En definitiva, y tras un analisis de la atribucion competencial realizada por la
LO 2/1986, cabe destacar que la configuracion del modelo policial espainol, si bien
reconoce la importancia del fenomeno descentralizador y de la Administracion Local,
en relacion a las competencias municipales en materia de seguridad resulta mas que
parca, y cuando se realiza lo hace de manera muy condicionada o bajo la supervision

o control de los cuerpos estatales.

Sobre las funciones y actuacion de estos cuerpos de policia, estas limitadas
atribuciones competenciales, no implican que siga siendo asi en la realidad del
devenir diario, la practica demuestra que la situacién actual no ha corrido pareja a la
norma, la cual se ha quedado anclada en los 80 y 90, y ha vivido de espaldas al sentir
social y a la situacion cotidiana de estos cuerpos, los cuales desempefian
habitualmente cometidos que exceden sobremanera de los establecidos en el listado
del articulo 53 LOFCS.

Con todo ello, no se puede dejar de afirmar que los cuerpos de Policia Local
no sean verdaderos cuerpos policiales, pero si se puede destacar que sus funciones,
a tenor de la LOFCS, quedan, mediante una aplicacion estricta de la ley, muy cerradas
y limitadas, lo que no impide que la situacién actual moldee esa actuacion,

relativizando los preceptos legales en tanto los mismos no se modifiquen.

En opinién de BARCELONA LLOP, puede entenderse que “en la realidad de la

vida municipal no es infrecuente que, por razones diversas, los Policias Locales

208 En relacion a la realizacién por parte de la Policia Local de funciones de Policia Judicial, véase el andlisis
exhaustivo de las posibilidades de actuacion en sentido amplio que permite la normativa y que es desarrollado
en el apartado correspondiente de este trabajo.
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cumplan con misiones que exceden de las que legalmente tienen atribuidas.
Circunstancia esta que, en puridad extrema y no sé si es deseable, podria ser
observada desde la perspectiva técnica de la via de hecho (falta de competencia),
pero que cabe entender amparada por el apartado 4 del articulo 5, conforme al cual
todos los policias deben “intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar, se hallaren
o no de servicio, en defensa de la Ley y de la seguridad ciudadana. Distinto es que
dicha intervencién, legalmente requerida, vaya mas alla de lo estrictamente
indispensable para solventar el problema suscitado e implique usurpacion de las
funciones de otros cuerpos, o que la extralimitacion funcional carezca de causa de
justificacion y sea absolutamente ordinaria y normal con infraccién continuada del

reparto funcional que, guste o no, el legislador ha hecho entre las diversas policias209,

Esta aseveracion puede valer a efectos de argumentar la accién policial por los
miembros del cuerpo municipal, para justificar la actuacidon ejercida en un caso
concreto, siempre dentro de los margenes procedentes, pero este planteamiento no
puede ser aceptado en relacion al establecimiento de un nuevo modelo de policia
donde a las Policias Locales se les otorguen aquellas funciones que habitualmente

son ejercitadas por estos cuerpos armados sin una plena cobertura legal.

El funcionamiento de la Policia Local mas alla de las tareas que en principio le
resultarian propias conforme a la legislacién basica estatal, tanto de fuerzas y cuerpos
de seguridad, como de régimen local, es un hecho incuestionable. Sobre esto opina
DE ROJAS MARTINEZ-PARETS que “basta leer la prensa para darse cuenta de
inmediato de que la demanda ciudadana de seguridad publica y actuacién contra el
delito, en todos sus ambitos, ocupa a todos los cuerpos de policia, no siendo pocos
los municipios en que los consistorios articulan dispositivos, toman medidas y

estimulan de alguna manera las actuaciones de las Policias Locales mas alla de sus

209 Barcelona Llop, Javier. «Policias Locales y competencias municipales en materia de seguridad y policia», cit.,
p.372.
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funciones sfricto sensu. Se responde asi a una demanda de la sociedad de proximidad

de los agentes de seguridad™10,

Esta limitacion competencial derivada del contenido de la LOFCS y que se ha
perpetuado en el plano legal hasta la actualidad, no se corresponde, como se ha
destacado, con el quehacer diario, sino que se ha producido una evolucion de los
cuerpos de Policia Local hacia una mayor profesionalizacidn y dotacion de medios
materiales y humanos que ha provocado que las limitaciones y restricciones

establecidas por el marco normativo resultan forzadas y discutibles.

En relaciéon a ello puede afirmarse que las Comunidades Autbnomas podrian
aprovecharse en mayor medida de su capacidad organizativa y funcional sobre la
Policia Local para otorgarle una mayor competencia y reconocimiento, apenas
modelando las restricciones establecidas en la Ley organica. Verdaderamente hay
una demanda creciente para la asunciéon de un mayor numero de funciones e incluso
la mayor limitaciéon de estos cuerpos, como es, el ambito territorial ya no es un
obstaculo insalvable tras la modificacion de la LOFCS que permite en determinados

supuestos que seran analizados mas adelante, la mancomunidad de municipios.

En definitiva, y para concluir la introduccion acerca del marco competencial de
la Policia Local, debe destacarse que su configuracidén funcional marca bien la pauta
de cual es la posicion de las Policias Locales en el sistema de policia espafiol. Sin
menospreciar los cometidos de policia administrativa, que son necesarios y tienen su
importancia, las funciones de policia de seguridad atribuidas son escasas y
establecidas bajo la cobertura de la colaboracion de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, o en su caso de manera secundaria en lo que a este tipo de tareas se
refiere. Con independencia de que en la practica los cuerpos de Policia Local

desempenen estas funciones en términos que exceden del ambito del articulo 53

210 De Rojas Martinez-Parets, Fernando. «Cuestiones para una reformulacién del servicio de Policia Local».
Revista General de Derecho Administrativo, n? 29 (2012), p. 7.
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LOFCS, el escenario normativo es el descrito y ello porque tras la aprobacién de la
Constitucion, en el modelo policial descentralizado que se establecido primd la

preocupacion por las Policias Autonémicas.

2. Imposibilidad de un tratamiento competencial homogéneo a los
cuerpos de Policia Local

Otra de las cuestiones fundamentales en el ambito funcional de los cuerpos de
Policia Local es que la LOFCS realiza una atribucion general de competencias a los
mismos, pero lo hace sin establecer ningun tipo de distincion entre ellos, es decir,
atribuyendo genéricamente facultades sin discriminacion entre municipios ni cuerpos
de Policia Local, de manera que se atribuyen exactamente las mismas competencias
a todos ellos, desde el mas reducido, formado por un numero minusculo de agentes
hasta el colectivo policial de las grandes metropolis constituido por centenares de

sujetos y multitud de medios materiales.

En este sentido un gran error del legislador en la elaboracién de la LOFCS fue
desconocer uno de los caracteres mas destacados del panorama municipal de
nuestro pais, que no es otro, que la diversidad y heterogeneidad en cuanto al

elemento poblacional de los municipios.

La disparidad a que se hace referencia es palpable, en Espana existen unos
8100 municipios, de los que aproximadamente 1800 cuentan con cuerpo de Policia
Local, agrupando cerca del 90% de la poblacién nacional, y cuyas dimensiones,
medios y formacion son enormemente dispares. Existen cuerpos constituidos por un

numero muy reducido de funcionarios, —tres o cuatro agentes, o incluso solamente
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uno o dos— y frente a estos se hallan cuerpos con centenares e incluso miles de

agentes como es el caso de Madrid o Barcelona2'.

Si tenemos en cuenta estos datos, debemos considerar que los medios
materiales, formacion y posibilidades de actuacion son proporcionales al numero de
efectivos y por tanto la pretension de la LOFCS de reconducir a la unidad normativa
las competencias municipales en materia de policia constituye un desideratum, un

brindis al sol dificilmente realizable en la actividad practica diaria.

A estos efectos es destacable la opinién de GIL MARQUEZ que afirma que “tal
radiografia es significativa de lo que se ha venido desarrollando en los ultimos afios y
que ha dado lugar a una situacion desigual que, paradojicamente, intenta ser regulada
de forma uniforme por la LOFCS, ignorando de esta manera la realidad que en esta
parcela de la seguridad publica es de vital importancia, pues no olvidemos que cuando
hablamos de seguridad publica , el nivel mas proximo al ciudadano es el del ambito

municipal, consecuentemente este, debe estar fortalecido para poder ejercer esa

211 “Sji hay un mundo heterogéneo es el municipal. 8.000 municipios son muchos municipios. La diversidad es tan

inevitable como irreductible; diversidad en poblaciéon, en medios humanos, materiales y financieros, en
intereses, en problemas. Por mantenernos en el umbral poblacional marcado por el TRRL, de los
aproximadamente 1.100 municipios que superan los 5.000 habitantes, sélo unos 55 exceden los 100.000 (y no
es lo mismo 110.000 habitantes que uno o dos millones), unos 240 tienen entre 20 y 100.000 habitantes y el
resto entre 5y 20.000. ¢Es acaso posible ordenar racionalmente el universo de la Policia Local sin tener en cuenta
estas disparidades de hecho tan radicales? Cabe mencionar un documento elaborado en 1995 por el entonces,
Ministerio de Justicia e Interior. Los datos que suministra son, literalmente, impresionantes. En aquella época
existian en Espafia unos 1.700 cuerpos de Policia Local. 70 de ellos tenian plantillas superiores a 100 funcionarios;
79 entre 60 y 100; 96 entre 30y 60; 450 entre 10 y 30; 976 entre 1 y 10. De los ultimos, 210 estaban integrados
por un solo agente, frente, entre los primeros, al de Madrid con casi 6.000. Puede que las cifras hayan variado
algo, pero es improbable que sustancialmente”. (Barcelona Llop, Javier. «La administracién de la seguridad
ciudadana: relacién de problemas a comienzos del siglo XXI», cit., p. 90).
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primera labor de contencion que recae en la practica, por mucho que quiera ser

ignorado, en nuestros Ayuntamientos”212,

Es acertada, pues, la valoracion de BARCELONA LLOP cuando dice que “dada
la irreductible diversidad del panorama, es completamente irreal pretender que todas
las Policias Locales hagan exactamente lo mismo, y en la pretension de
homogeneizar funcionalmente a todos los cuerpos locales de policia se encuentra,
una de las mayores debilidades de la LOFCS. Quiérase o no, hay cuerpos que no
pueden, aunque hagan todo lo que esté en su mano por hacerlo, cumplir con todas
las funciones que tienen legalmente atribuidas, mientras que otros pugnan por
escaparse del corsé funcional tejido por la ley, pues estan en condiciones Optimas de
hacerlo, incluso en mejores condiciones que los cuerpos estatales y autonémicos, por

medios, formacion, numero de miembros y experiencia”13,

Entiende este autor sobre el problema de los cuerpos de Policia Local con un
numero exiguo de miembros, que “con independencia del numero de funcionarios que
los forman, todos los cuerpos de Policia Local tienen, sobre el papel, los mismos
cometidos, circunstancia que acentua la problematica esbozada, en la medida en que
organizaciones policiales con muy pocos funcionarios se ven en la necesidad formal
de estar en condiciones de ejecutar a diario las mismas tareas que aquéllas que
cuentan con varios centenares o incluso miles. Naturalmente, los cuerpos exiguos
pueden convenir con la Administracion General del Estado o con la comunidad
auténoma la prestacion de los servicios que no pueden asumir, pero un modelo policial
descentralizado no puede sustentarse en la generalizacion de convenios de
colaboracion interadministrativa cuya firma venga impuesta por la incapacidad
estructural de los municipios para llevar a la practica el disefio legal de las Policias

Locales; si muchos cuerpos municipales no pueden asumir por si mismos las

212 Gj| Marquez, Tomas. El sistema de seguridad publica en la Constitucion Espafiola de 1978, cit., p. 172-173.
213 Barcelona Llop, Javier. «Dos aspectos del régimen juridico de las Policias Locales en Espafia: las funciones y la
organizacion». Cuadernos de Derecho Local. Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2005, p. 156.
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funciones que la ley les encomienda, es que el legislador ha forjado un modelo de

espaldas a la realidad del municipalismo espafiol”24,

3. Norma y realidad: las funciones de seguridad publica ejercidas por
la Policia Local

Una vez destacado el ambito competencial de las Policias Locales que
contempla nuestro ordenamiento juridico, especialmente el corto Titulo V de la
LOFCS, se debe explorar la actuacion efectiva de las mismas para poder concluir si
efectivamente dichos cuerpos pueden ser configurados como un o6rgano con
competencias en materia de seguridad publica, o por el contrario, y dado el conjunto
normativo, debe entenderse que estas funciones son eminentemente atribuidas a los
cuerpos estatales y las funciones de seguridad de la Policia Local son basicamente
testimoniales o muy relativas de tal manera que cuando actuan en este ambito lo
hacen siempre con un caracter caracter particularmente subordinado a aquellos

cuerpos.

Sobre lo manifestado resulta muy significativa la opinién de ALLI TURILLAS,
segun el cual en nuestro ordenamiento juridico “al Estado le corresponde la primacia
—arts. 104 y 149.1.292CE- en materia de “seguridad publica”. La Ley Organica de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (LOFCS) opté por un modelo
centralizado, tolerante con los cuerpos policiales de Catalufia y Pais Vasco y Navarra,
con cuerpos auténomos de policia que practicamente sustituyen, en los dos primeros
casos, 0 se solapa en el tercero a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

Otras CCAA (Andalucia, Galicia y Valencia) han optado por unidades adscritas al

214 Barcelona Llop, Javier. Sobre el modelo policial espafiol y sus posibles reformas, cit., p. 38.
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Cuerpo Nacional de Policia, en funciones limitadas y especificas, en tanto que las
demas han decidido mantenerse a la espera. La LOFCS ha sido muy parca y poco

concreta con la Policia Local convertida, en una suerte de paria de la seguridad”215.

El Preambulo de la LOFCS resulta a estos efectos especialmente voluntarista
en la medida que establece que “por lo que respecta a las funciones, dado que no
existe ningun condicionamiento constitucional, se ha procurado dar a las
Corporaciones Locales una participacion en el mantenimiento de la seguridad
ciudadana, coherente con el modelo diseiado, presidido por la evitacion de
duplicidades y concurrencias innecesarias y en funcion de las caracteristicas propias
de los Cuerpos de Policia Local y de la actividad que tradicionalmente vienen
realizando. Sin la distinciéon formal, que aqui no tiene sentido, entre competencias
exclusivas y concurrentes, se atribuyen a las Policias Locales las funciones naturales
y constitutivas de toda policia; recogiéndose como especifica la ya citada de
ordenacion, sefnalizacion y direccidon del trafico urbano; afnadiendo la de vigilancia y
proteccion de personalidades y bienes de caracter local, en concordancia con los
cometidos similares de los demas Cuerpos policiales, y atribuyéndoles también las
funciones de colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en materia de

policia judicial y de seguridad ciudadana”.

Tras ello y ya en el propio articulado de la LOFCS, el articulo 1 determina
ciertas notas que podrian incluso considerarse hasta discordantes, dado que el
apartado 1 establece que “la seguridad publica es competencia exclusiva del Estado.
Su mantenimiento corresponde al Gobierno de la Nacién”, y tras ello afirma en el
apartado 2 que “las Comunidades Auténomas participaran en el mantenimiento de la
seguridad publica en los términos que establezcan los respectivos Estatutos y en el

marco de esta Ley”, y concluye en el apartado 3 en relacion a las Corporaciones

215 pérez Garcia, Manuel Luis. «Ordenanzas municipales de convivencia ciudadana y Policia». En El papel de la
Policia en la convivencia, coords. Garrés, Imma e Yiiguez, Agustin. Barcelona: Editorial Dux, 2008, p. 60.
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Locales que “participaran en el mantenimiento de la seguridad publica en los términos
establecidos en la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local y en el marco de

esta Ley”.

Como se observa este articulo es hasta cierto punto contradictorio con la
autonomia de los Municipios constitucionalmente garantizada, “dado que el articulo
148.1.222 indica que corresponde a las Comunidades Auténomas la coordinacion de
las Policias Locales, contemplandose por lo tanto la existencia de las mismas. Es
dificil concebir una Policia Local o de otra indole sin competencias en seguridad

publica o en Policia Judicial aunque sea con caracter general”216,

Por tanto, podria concluirse tal y como entiende LINDE PANIAGUA que las
limitaciones que “en la actualidad tiene la Policia Local en materia de seguridad
ciudadana no nacen de la Constitucion sino de la interpretacion que de la misma hace
la LO 2/1986. Y una de las reformas mas urgentes consistiria, precisamente, en la

atribucion de competencias a las Policias Locales”217,

Sobre esta cuestion cabe destacar que la LBRL, como se ha apuntado
anteriormente, atribuye en el articulo 25 a los municipios como competencia propia la
Policia Local y se remite a la LOFCS, que en su ya analizado articulo 53, no atribuye
funciones eminentemente de seguridad publica mas alla de un caracter
marcadamente colaborador de las fuerzas estatales y subordinando su actuacion a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en cuanto a instruir atestados por
accidentes de circulacion en el casco urbano y efectuar diligencias de prevencion y
cuantas actuaciones tiendan a evitar la comisién de actos delictivos en el marco de

colaboracion establecido en las Juntas de Seguridad.

216 Jorddn Montafiés, Manuel, y Henriquez Rodriguez, Francisco Javier. Administracién Policial, cit., p. 69.

27 inde Paniagua, Enrique. «El Servicio Publico de Seguridad ciudadana. Algunas ideas para la coordinacién de
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad». Editado por Universidad Nacional de Educacidn a Distancia (UNED). Revista
de Derecho de la Union Europea, 2004, p. 355.
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El resto de atribuciones establecidas en este articulo 53 no pueden calificarse
como de seguridad ciudadana, lo cual como ya se ha destacado, no conlleva
minusvalorar la importancia de las mismas, pero si debe dejarse constancia que no
constituyen actuaciones de este tipo; y mas teniendo en cuenta que el propio
Preambulo de LOFCS atribuye a la Policia Local “las funciones naturales y
constitutivas de toda policia” para a continuacidon matizar que se les atribuyen “las
funciones de colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en materia de

policia judicial y de seguridad ciudadana”.

Es aqui donde debe hacerse hincapié, es decir, la LOFCS atribuye a las
Policias Locales el mismo régimen en cuanto a los principios de actuacion y criterios
basicos que al resto de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad pero por el contrario limita
su funcionalidad en materia de seguridad a un papel eminentemente colaborador en

los términos ya descritos.

En este sentido, es importante subrayar las palabras de BARCELONA LLOP
en relacion a esta cuestion y que resultan mas que significativas; entiende que este
diseno de modelo policial no coincide en la actualidad con la realidad cotidiana y que
dicho modelo no es respetado siempre, “pues hay cuerpos locales de policia que
desempenan ordinariamente cometidos que exceden de los previstos en la norma,
ejerciendo habitualmente funciones policiales mas alla de los dispuesto en la ley, no
intervenciones mas o menos ocasionales y amparadas en la obligacién legal que
sujeta a todo policia de intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar, se halle o no
de servicio en defensa de la ley y de la seguridad ciudadana (articulo 5.4 LOFCS); se
trata, en suma, del divorcio consumado entre el disefio legal de las funciones de las

Policias Locales y lo que determinados cuerpos de policia hacen a diario”218,

218 Barcelona Llop, Javier. «Dos aspectos del régimen juridico de las policias locales en Espafia: las funciones y la
organizaciony, cit., p. 155.
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Esta opinidn doctrinal también tiene su reflejo en el ambito politico puesto que
en el ya mencionado informe de la Subcomisién creada en el seno de la Comision de
Justicia e Interior encargada de la elaboracion de un informe que sirva de base para
el establecimiento de un nuevo modelo policial, subraya entre sus conclusiones que
“‘es obvio que en los ultimos afnos se ha producido un incremento notable de los
cometidos que algunas Corporaciones Locales han ejercitado en el campo de la
seguridad, yendo incluso mas alla de las atribuciones que hoy por hoy les estan
normativamente conferidas”, y anade que “el Ministerio del Interior, las Comunidades
Auténomas y los Ayuntamientos debieran abordar un analisis tripartito que sustancie
también un gran acuerdo politico en esta materia y que ponga fin a las simples

practicas de hecho”219,

Junto al incremento de medios materiales y humanos de los cuerpos de Policia
Local y los avances producidos en todos los ambitos, como formacion o
especializacion, se debe destacar un factor extra normativo pero de suma importancia
que debe ser objeto de consideracién, y este es la prontitud y cercania con que
atienden los cuerpos de Policia Local a las demandas ciudadanas y que en muchas
ocasiones no es predicable de los cuerpos estatales, bien por falta de personal, por

la demarcacion a cubrir, 0 por ambos motivos en concurrencia.

Esta circunstancia provoca que sean las fuerzas locales las que vengan a
asumir incluso involuntariamente una responsabilidad que segun la literalidad de la
ley posiblemente no les corresponde, pero que es asumida de facfo ante las
demandas ciudadanas de apoyo de unos ciudadanos que no tienen por qué saber de

distinciones funcionales entre cuerpos policiales a lo que se anade el ya mentado nivel

219 Congreso de los Diputados. Informe de la Subcomisién, creada en el seno de la Comision de Justicia e Interior,
encargada de la elaboracion de un informe que sirva de base para el establecimiento de un nuevo modelo policial,
asi como votos particulares formulados al mismo. BOCG, Serie D, n2 526, 29 de diciembre de 1999, p. 27.
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de profesionalizacion de los cuerpos locales y consecuentemente su eficacia en

materia de seguridad ciudadana.

Es llamativo, por ejemplo, que se esté planteando si los cuerpos de Policia
Local tienen o no competencias en materia de seguridad ciudadana y si pueden actuar
en estos supuestos, habiendo concluido que en muchas ocasiones se traspasan los
limites legales sin claro apoyo normativo, pero estos cuerpos, sobre todo los que
cuentan con plantillas de tamano considerable tienen establecidos grupos operativos
cuya funcién unica y exclusiva es la seguridad ciudadana, no haciéndose cargo

solamente de las funciones especialmente encomendadas en el articulo 53 LOFCS.

En este sentido a mero titulo ejemplificativo podemos destacar en la ciudad de
Valencia la unidad llamada GOE (Grupo de Operaciones Especiales) dia o noche, en
distincién al momento en que prestan el servicio, cuya primordial funcidén son labores
de seguridad ciudadana, actuando en la prevencion y evitacion de delitos contra la
propiedad y las personas y aplicar la ley de seguridad ciudadana y especialmente el

consumo y trafico de drogas.

Otro ejemplo, incluso mas llamativo por la entidad del mismo, son las llamadas
Brigadas Especiales de Seguridad de la Comunidad de Madrid (BESCAM) o las
Unidades Especiales de Seguridad Ciudadana de la Comunidad de Murcia
(UESCAM). Se trata en ambos casos de iniciativas de Comunidades Autéonomas sin
competencias para constituir Policia Autondémica propia, que optaron por crear
unidades especificas en materia de seguridad constituidas por agentes de Policia
Local pero financiadas por la Comunidad respectiva y cuyas unicas funciones en

exclusiva son labores de seguridad ciudadana220,

220 | os proyectos de BESCAM y de UESCAM derivan de la necesidad de incrementar la seguridad ciudadana en
sus respectivas Comunidades Autonomas, desde el convencimiento que la actuacidn de primer nivel, la basica,
gue se da desde los municipios, es fundamental para mejorar la seguridad objetiva y la sensacién de seguridad.
En Catalufia, realidades parecidas, han llevado a los ayuntamientos, en los Ultimos tiempos a incrementar sus
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De esta manera, “los respectivos gobiernos autonémicos de Madrid y Murcia,
sin tener por supuesto, la consideracion de Policia Autonémica, han creado, a través
de subvenciones, las denominadas BESCAM y UESCAM, que son Policias Locales,
dependientes organica y funcionalmente de los ayuntamientos pero que a través de
la subvencion —integra— de los gastos de estos agentes estan obligados a realizar
labores de seguridad ciudadana, sin que puedan ocuparse de otras funciones propias

de los cuerpos de Policia Local221,

¢, Qué sentido tiene por tanto plantearse actualmente si los cuerpos de Policia
Local pueden realizar labores de seguridad ciudadana una vez expuestos estos
supuestos?, ¢No sera acaso mas razonable dar plena cobertura legal a las
actuaciones de estos cuerpos que enjuiciar su legalidad maxime cuando las mismas
son ejercidas con plena correccion y profesionalidad? No se trata de acciones aisladas
realizadas para dar asistencia en un momento concreto a un ciudadano que requiere
asistencia, sino que es una funcion plenamente asumida y ejercitada con total

normalidad.

Por ello entiende GIL MARQUEZ que “la aceptacion de la nueva realidad exige,
consecuentemente, aumentar la participacion de las Policias Locales, aun mas, en las
tareas de seguridad ciudadana, incluso permitiendo la persecucién e investigacion de
los delitos derivados de la pequena delincuencia que son precisamente los que
producen mas quiebra de la seguridad ciudadana, modificando a tales efectos el

marco legal actual y procediendo a una actualizacion competencial nueva”222,

plantillas y a multiplicar sus servicios, sin ninguna contraprestacion a cambio por parte de los titulares primeros
de las competencias de seguridad publica. [En https://policialocal.wordpress.com/2010/11/30/comparativa-de-
la-policia-local-de-cataluna/]

221 Albacete Carrefio, Alberto. «La distribucién de la seguridad publica en Espafia», cit.

222 Gjl Marquez, Tomas. «Las Policias Locales». [http://www.belt.es/expertos/HOME2_experto.asp?id=2150.]
Agosto de 2004. (ultimo acceso: 25 de septiembre de 2015).
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Siendo esto asi y existiendo un desajuste entre el Derecho y los hechos, no se
puede sostener simplemente que es una evolucion del ordenamiento juridico que
debe ser asumido con normalidad, sino que debe actuarse para que esta anomalia 'y
discordancia entre las normas y la realidad practica sea eliminada y que realmente el
hecho y el Derecho discurran de manera pareja. Situacién similar tiene lugar en
relacion a la posibilidad de que las Policias Locales actuen en funciones de Policia
Judicial en sentido estricto, a lo que dada su relevancia es tratado de manera

independiente en un punto especifico de este trabajo.

Muy significativa es la opinién de GIL SACRISTAN que manifiesta que “se
puede decir sin miedo a equivocarse que la Policia Local ha dejado de ser menor de
edad. Algunas plantillas poseen ya elementos humanos y técnicos suficientes para
dejar de ser “alguaciles con porra y calimero” y asumen un papel que la sociedad
demanda, obteniendo unos resultados en materia de policia de seguridad lo
suficientemente importantes como para demostrar que si es posible ejercer esta

funcion”22s,

Deben destacarse iniciativas como la modificacién introducida por la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, la
cual introduce una Disposicion Adicional Decima a la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, donde se advierte de la necesidad de
potenciar entre otras la participacion en las tareas de seguridad ciudadana de la

Policia Local.

Prescribe esta Disposicién Adicional Decima que “en el marco de lo dispuesto
en las Leyes Organicas 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial; 2/1986, de 13 de
marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad; 1/1992, de 21 de febrero, sobre

Proteccion de la Seguridad Ciudadana, y en las disposiciones legales reguladoras del

223 Gil Sacristan, Estanislao. Los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad de las Entidades Locales, cit., p. 582.
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régimen local, se potenciara la participacion de los Cuerpos de Policia Local en el
mantenimiento de la seguridad ciudadana, como Policia de Proximidad, asi como en
el ejercicio de las funciones de Policia Judicial, a cuyos efectos, por el Gobierno de la
Nacioén, se promoveran las actuaciones necesarias para la elaboracién de una norma

que defina y concrete el ambito material de dicha participacion”.

En definitiva, las circunstancias mentadas no pueden justificar la conculcacion
deliberada y permanente del sistema establecido y de la distribuciéon de competencias
entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, de tal manera que es necesario modificar
el marco normativo de la Policia Local para atribuirles legitimamente aquello que
actualmente estan efectuando y asignarles de manera objetiva la competencia de

seguridad publica que ya viene largo tiempo realizando.

Existe de esta manera una demanda de seguridad en el ambito local cuyo
organo de actuacion son las Policias Locales, configurandose como una seguridad
que va mas alla de las labores relacionadas con infracciones al Cédigo Penal, pues
se trata de un amplio elenco de actuaciones que suponen una alteracion del normal
desarrollo de la convivencia ciudadana con un trato al vecino mas cercano o préximo

que el servicio prestado por las demas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Por tanto las demandas del ciudadano en materia de seguridad local vienen
referidas no solo a la delincuencia de base local (delitos contra la propiedad, violencia
de género, seguridad vial, delincuencia juvenil...), sino también a medidas de
proteccion ciudadana (proteccion civil, asistencia médica de urgencia), infracciones
administrativas (comercio, consumo, medio ambiente, espacios publicos) y problemas

de convivencia (absentismo escolar, menores desprotegidos, conflictos vecinales,
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personas sin hogar...) y todas ellas son satisfechas de manera satisfactoria por los

cuerpos de Policia Local224.

4. Laesperada Ley de Seguridad Local

Analizado con caracter general el conjunto normativo aplicable a las Policias
Locales, se puede destacar que se trata de un abigarrado complejo de normas que
estdan encabezadas ademas de por la Constitucion y el respectivo Estatuto de
Autonomia, por la LOFCS, la cual ha recibido desde su aprobacién multiples criticas,
aunque ello no debe ser obice para la positiva labor de asentamiento en nuestro pais

de un sistema policial de corte democratico.

A pesar de ello no se puede obviar que cuando se aprobd la LOFCS se
pretendié primar por un lado las policias de ambito estatal, esto es, la Policia Nacional
y la Guardia Civil, y por otro lado, potenciar los nuevos cuerpos de Policias
Autondmicas surgidos con el nuevo Estado Autondmico, de manera que las Policias

Locales quedaron un tanto descolgadas en cuanto a configurarlas como un cuerpo de

224 “E5 en esta linea de definicién donde enclavan los ayuntamientos hoy, el concepto de seguridad, desde su
concepcion integral, no limitado a lo policial coactivo o represivo, sino abierto a la convivencia, a la paz, a la
calidad de vida, a la prevencién de todo cuanto pueda suponer un atentado en una sociedad justa y democratica:
irregularidades en la salubridad y comercializacién de alimentos, actitudes de violencia o falta de respeto con
grupos o sectores concretos, coordinacién de la proteccidn civil, mejora del trafico mediante medidas ejecutivas
y propuestas técnicas de mejora, en suma una concepcion de los servicios propios de seguridad, definidos como
servicio publico”. (Fulgencio Tejedor, Juan Carlos. Notas para la organizacion, estructura y control de la Policia
Local. Valencia, 1989, pp. 174-175).
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seguridad en plenitud de funciones concibiéndose mas bien como una policia de corte

administrativo.

Actualmente no puede mantenerse esta preeminencia, puesto que existe un
escenario que no puede desconocerse en el que los cuerpos de Policia Local van
asumiendo un mayor protagonismo, a pesar de las limitaciones legales en cuanto a

competencias de seguridad se refiere.

Esta carencia se ha ido cubriendo a través de medidas normativas que no han
supuesto modificar la LOFCS pero si aumentar ciertamente la actuacion de la Policia

Local, y en este sentido por ejemplo, pueden citarse:

- La participacion de las Policias Locales en el Sistema Integral de Seguimiento de
la Violencia de Género.

- El Acuerdo Marco de colaboracion, cooperacion y coordinacidon en materia de
Seguridad Ciudadana y Seguridad Vial —donde se establecen competencias de
Policia Judicial en los términos que dispone—.

- La firma de Convenios especificos de Policia Judicial en base al anterior Acuerdo
Marco.

- Através de la Ley de Desarrollo Rural se ha permitido la prestacion asociada del

servicio de Policia Local.

No obstante los grandes problemas en materia de seguridad local en Espana
se centran en primer lugar en la gran diversidad municipal existente y la
homogeneidad establecida por la LOFCS que implica a la postre un exceso o un déficit
de competencias, segun atendamos a las posibilidades de grandes municipios o de

poblaciones de reducido tamafio.

En segundo lugar debe manifestarse la ambigliedad legal con que se
establecen las competencias de los cuerpos de Policia Local —se atribuyen unas

funciones concretas pero al mismo tiempo se otorgan las funciones constitutivas de
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toda policia—, lo que ha supuesto en la practica cierta disparidad de orientaciones y
por tanto una mayor asuncién de competencias o funciones segun la alineacion

politica de la corporacion municipal o la voluntad del jefe del cuerpo.

A ello se le unen un cumulo de problemas cuya raiz es la falta de cohesion y
funcionamiento adecuado del sistema policial en su conjunto, como son las
deficiencias de los 6rganos de coordinacion entre las diferentes Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad en su funcionamiento y articulacion o la falta de una estructura basica
comun en la Policia Local y por tanto la falta de conciencia la misma de constituir una

de las bases del modelo policial.

Frente a ello, existe actualmente una mayor demanda ciudadana hacia los
municipios en general y hacia las Policias Locales en particular para solucionar los
problemas de la seguridad local, y un incremento de las competencias politicas y
policiales en este ambito, como por ejemplo en materia de violencia de género o el
Acuerdo Marco en materia de colaboracion en Policia Judicial o Seguridad Vial ya
citado y que sera analizado en profundidad al tratar la posibilidad de actuacion de la

Policia Local como Policia Judicial.

Todas estas circunstancias requieren de respuestas de mayor calidad con una
formacion y especializacion adecuada, instalaciones apropiadas, incorporacion de las
nuevas tecnologias y en definitiva un enfoque nuevo y homogéneo de los servicios

optimizando los recursos disponibles.

Por tanto como factores a tener en cuenta a la hora de planificar y desarrollar
propuestas relacionadas con las funciones, competencias y coordinacion de la Policia
Local, seria necesario considerar por un lado el nivel de desarrollo de ciertos cuerpos
de Policia Local asi como la inevitable asuncion de concretas competencias por parte
de los mismos siempre teniendo en cuenta los factores de diversidad y suficiencia de

estos cuerpos segun los municipios, sin desconocer la disponibilidad de las Fuerzas

224



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espafol

y Cuerpos de Seguridad del Estado que habitualmente no tienen capacidad para

cubrir los servicios de seguridad ciudadana.

Partiendo pues de la idea de que ejercen en la actividad practica diaria
funciones en materia de seguridad, concurren en ellos una serie de factores que
hacen que estos puedan ser mas eficaces, incluso, que las demas Fuerzas y Cuerpos

de Seguridad a la hora de desarrollar estas funciones.
Entre estos elementos estarian los siguientes:

-La aportacién de un mayor grado de integracion y de permanencia de los
funcionarios municipales en sus zonas territoriales de actuacion —cuestion
intimamente vinculada también a la proximidad como caracter esencial de la Policia

Local—.

-La oportunidad de contar con un mejor conocimiento de los factores causales
y de los problemas de inseguridad, una mayor cercania y proximidad a los ciudadanos
y a sus problemas cotidianos, y un mayor nivel de atencion a los problemas y

necesidades diarias de la sociedad.

-La posibilidad de un mayor conexion con diferentes servicios (seguridad,
asistencia social, apoyo, educacion, etc.) debido a su colaboracion habitual con otros
departamentos municipales lo que supone una mejora de tratamientos preventivos,

de intervencion y de apoyo o seguimiento posterior.

Seria procedente a estos efectos una actualizacion del concepto “seguridad
ciudadana” al menos en el ambito local, por ser el mas cercano a los ciudadanos y a
su vez ser esta la administracion a la que los ciudadanos se dirigen cada vez en mayor
medida para reivindicar ciertos derechos y mejoras sociales, para de este modo aunar
actuaciones de tipo preventivo, informativo y de actuacion operativa policial, junto con

las de apoyo y asistencia a las victimas (servicios sociales).
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La seguridad, en los términos en que se esta empleando, implica no solamente
tratar de evitar la comisién de actos delictivos, sino que supone algo mucho mas
amplio, debe ser entendida como la posibilidad de las personas de desenvolverse en
la vida sin perturbaciones. Y asi debemos entender que “las organizaciones
prestadoras de seguridad y en especial las dependientes de la Administracion Publica,
se ven obligadas a reformularse como piezas clave de la sociedad y no como mero
accesorio. Su producto “seguridad de los ciudadanos” es un servicio de caracter
fundamental que no se circunscribe exclusivamente al ambito judicial, sino que se
situa en una vision amplia de la seguridad, contemplando el bienestar, la calidad de
vida y la tranquilidad, y pasa también por regular la convivencia y la cohesion social y

todo lo susceptible de intranquilizar o aportar seguridad en el espacio publico”225.

Sobre este tema, la Federacion Espafnola de Municipios y Provincias ha
entendido necesario un nuevo enfoque de la seguridad ciudadana y una “ley organica
de seguridad local”, proponiendo, no la modificacion de la actual Ley de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, sino el desarrollo de una nueva ley que incida en la seguridad
en el ambito de la Policia Local en los términos dichos anteriormente y cuyo objetivo

fuera:

-Definir las competencias municipales en materia de seguridad ciudadana
-Concretar las funciones de los cuerpos de Policia Local
-Establecer la interrelacion de la seguridad local en el conjunto del sistema

publico de seguridad?26,

225 Fernandez Justes, Conrado. «El modelo de proximidad estratégica. Gestidn estratégica para una policia
orientada a la convivencia». En El papel de la Policia en la convivencia, coords. Garrds, Imma e Yiiiguez, Agustin.
Barcelona: Editorial Dux, 2008, p. 20.

226 Estas son las ideas bdasicas que presenta la FEMP a través de la Comisién Ciudadana de Seguridad y
Convivencia y que pueden consultarse en el informe elaborado por la misma bajo la rubrica “Propuestas de
modificacidn de la LOFCS. Ley Orgénica de Seguridad Local”, y que se recoge integramente en la pagina web de
la FEMP o en: [En
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:DrwyqyJoAUl):www.femp.es/files/566-371-
archivo/Propuesta%2520L0SL%2520[1]%2520Dcb08.pdf+&cd=1&hl=es&ct=cInk&gl=es]. (Ultimo acceso: 23 de
septiembre de 2015)
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Esta nueva “Ley Organica de Seguridad Local” abordaria las competencias
especificas de los municipios en materia de seguridad ciudadana, los aspectos
propios de los cuerpos de Policia Local, y la creacion y funcionamiento de los consejos

locales de seguridad ciudadana.

Justamente, entiende la FEMP que esta necesaria normativa deberia proceder
a regular todos los aspectos relacionados con la seguridad y que al mismo tiempo
afecten al ambito de accion de los cuerpos municipales, puesto que “vista la
importancia de los Cuerpos de Policia Local, se evidencia la necesidad de crear una
norma de ambito estatal donde se creen estandares homogéneos a través del
establecimiento comun de las Leyes de Coordinacién, haciendo las salvedades de la
posibilidad de asumir funciones en virtud de las posibilidades propias de cada una de
las plantillas y que estas funciones sean, donde la estructura lo posibilite, de similares

caracteristicas a la de los Cuerpos Estatales, eso si, sin duplicarlas”?7.

Sobre la competencia de los cuerpos de Policia Local sobre la seguridad
ciudadana deberia regular la manera en que estos cuerpos habrian de participar en
el sistema publico de seguridad, colaborando en la elaboracién de planes de
seguridad local y participando con las CCAA en programas y servicios de seguridad
ciudadana y de asistencia a las victimas, de manera que se institucionalizaran en el
ambito local politicas de participacion social en las estrategias locales de seguridad.
También deberia establecerse el modo en que los municipios asumieran aquellas
otras competencias derivadas de convenios, o las que se les transfieran mediante ley

o acuerdos con el estado o las comunidades autébnomas.

En relacién a las Policias Locales entiende la FEMP que seria pertinente que

a través de esta ley de ambito estatal se regulara de manera general la creacion de

227plbacete Carrefio, Alberto. «La distribucion de la seguridad publica en Espafia», cit.
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los cuerpos de Policia Local y la posibilidad de asociaciéon y mancomunidad de
municipios en la prestacion del servicio. Para lograr un homogeneizacion en todo el
Estado de las diversas leyes de coordinacién también seria necesario que procediera
a una ordenacién de minimos de sus diferentes aspectos legales como los auxiliares
de Policia Local y agentes de movilidad, su régimen estatutario, el ambito territorial de
actuacion y las funciones genéricas de las mismas asi como los criterios para el

mantenimiento de la eficacia y coherencia del sistema publico de seguridad.

El motivo de esta necesidad de homologacion se basa también segun la
Plataforma Social de Policias Locales en que “las disposiciones dictadas por las
Comunidades Auténomas (en referencia a las leyes de coordinacion) y los
reglamentos especificos para cada cuerpo y demas normas dictadas por los
correspondientes ayuntamientos, suponen un amplio abanico con total disparidad de
criterios, tanto en derechos como en deberes, a nivel organizativo y de formacion, los
minimos de poblacion para la creacidn de cuerpos policiales son dispares, el
armamento no es homogéneo, la definicion y funciones de los auxiliares de Policia
son diferentes, la uniformidad en cada Comunidad Autonoma es singular, por no
hablar de las retribuciones econémicas o de otros derechos basicos como la jubilacion

0 segunda actividad”228,

Finalmente en esta proyectada Ley de Seguridad Local deberian
reglamentarse los consejos locales de seguridad, estableciendo su objeto,

composicion, funciones y régimen de funcionamiento.

La conclusion de esta pretendida necesidad normativa se basa en la falta de

homogeneidad de estos Cuerpos Locales, que llegan a descoordinarse en las propias

228 plataforma Social de Policias Locales, (PSPL). El modelo policial espafiol. 2005.
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leyes de coordinacion —valga la redundancia- ya que cada una de ellas difiere del resto
y podemos encontrar, de una Comunidad Auténoma a otra, distintas formas de acceso
a los cuerpos, distintas uniformidades, distintos planes formativos, distintas
denominaciones de sus escalas y grados, etc. Con ello se trataria de resolver los

errores que el tiempo y la demanda social han demostrado que se vienen dando.

Esta Ley de Seguridad Local ha sido ampliamente debatida pero
verdaderamente tiene ante ella multiples obstaculos, principalmente de caracter
politico y competencial pues la misma supondria en parte la perdida para las CCAA
de la posibilidad de regular de manera totalmente libre a sus cuerpos de Policia Local

para pasar a quedar bajo la tutela de la norma estatal.

F. La Policia Local como Policia Integral Basica

1. Introduccion

Son muchas las cuestiones a desarrollar para poder configurar los cuerpos de
Policia Local como una Policia Integral Basica, o al menos, los de aquellos municipios
en que la infraestructura personal y material asi lo permita. En este sentido, debe
afirmarse, aunque pueda parecer una obviedad, que solo se podra tratar a la Policia
Local como Policia integral cuando el ambito municipal al que se aluda, permita por
su propio desarrollo y medios que este cuerpo policial pueda contar con competencias
o asumir funciones con las suficientes garantias de que el servicio se prestara en las
mismas condiciones de eficacia y validez que otro cuerpo policial, sea estatal o

autondmico.
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Destacado al inicio de este trabajo el sentido de la expresion “Policia Integral
Basica” procede analizar aquellos elementos que puedan servir para configurarla
como tal y en este sentido por su contenido debe destacarse la Ley 57/2003, de 16
de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, la cual introduce
una Disposicion Adicional Decima a la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local. Debe resaltarse que la norma destaca la necesidad de
potenciar la participacidn de los cuerpos locales y ello a través de una triple vertiente
que en el caso de ser desarrollada plenamente podria suponer atribuirles el caracter
de Policia Integral Basica, siendo estos tres elementos fundamentales el ejercicio de
las funciones de seguridad ciudadana, el desarrollo de la Policia de Proximidad y la

participacion en funciones de Policia Judicial.

Por razones de sistematica el desarrollo de las funciones de seguridad
ciudadana por la Policia Local ha sido desarrollado en el apartado anterior al hilo del
marco competencial de la misma quedando pendiente por tanto analizar dos
cuestiones capitales como son el desarrollo de la Policia de Proximidad y las
funciones de Policia Judicial en el ambito de la Policia Local. Seran estos tres
caracteres cuya importancia ha resaltado el legislador a través de la ley 57/2003 los
que van a permitir en caso de un desarrollo adecuado conformar a las Policias Locales

como una Policia Integral Basica en los términos expuestos en la introduccion.

Existen una serie de factores que tradicionalmente han venido condicionando
la configuracion de la Policia Local desde el punto de vista de su profesionalidad pero
la evolucién de la propia sociedad y las nuevas necesidades de la misma pueden
suponer un impulso positivo para su futuro entendimiento. Resulta destacable la
opinién manifestada por GIL SACRISTAN cuando afirma que “en un acercamiento al
estudio de las competencias de la Policia Local, observamos que uno de los objetivos
que ésta persigue es luchar por conseguir que sea reconocida como una policia
“‘integral”’, eso que el preambulo de la LO 2/1986 define como “funciones naturales y

constitutivas de todo policia”, lo que supone asumir que los cuerpos de seguridad
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dependientes del Alcalde deben tomar como propias la mayoria de las materias que

cualquier policia debe conocer”229,

En primer lugar, puede hacerse referencia al ambito municipal de desarrollo de
sus funciones, el cual supone que la actividad policial, salvo supuestos tasados muy
concretos230, no pueda realizarse fuera del término municipal; esto, sin dejar de ser
verdad, supone por el contrario, que el conocimiento de las personas y del municipio
es mucho mayor que en el caso de los restantes cuerpos. Este aspecto de cercania
al ciudadano hace que la proximidad de la Policia Local para con el ciudadano de a
pie, sea con diferencia, mucho mayor que la de los cuerpos estatales, que por su

parte, en mayor medida realizan funciones de seguridad.

Esta circunstancia debe ser aprovechada para relanzar y activar al maximo la
configuracion de la Policia Local como Policia de Proximidad con las implicaciones
que ello conlleva, no solo como Policia de Barrio cuya funcién es importante, sino
como algo mas, como un nexo de conexion de este cuerpo policial con la propia
sociedad. Esta proximidad, en ningun caso puede predicarse de los cuerpos estatales,

y a pesar de los intentos en este sentido,231 ningun cuerpo como la Policia Local puede

229 Gijl Sacristan, Estanislao. Los Cuerpos y Fuerzas de Sequridad de las Entidades Locales, cit., p. 453.

230 E| articulo 51.3 LOFCS preceptua que los cuerpos de Policia Local “sélo podran actuar en el ambito territorial
del municipio respectivo, salvo en situaciones de emergencia y previo requerimiento de las autoridades
competentes. No obstante, cuando ejerzan funciones de proteccidn de autoridades de las corporaciones locales,
podran actuar fuera del término municipal respectivo, con autorizacion del Ministerio del Interior o de la
correspondiente autoridad de la comunidad auténoma que cuente con cuerpo de policia autonémica, cuando
desarrollen integramente esas actuaciones en el ambito territorial de dicha comunidad auténoma”.

21 En el dmbito nacional puede destacarse el llamado “Plan de Policia 2000”, desarrollado en el Cuerpo de Policia
Nacional por el Ministerio del Interior y que era deudor de la filosofia de la Policia de Proximidad. En sintesis se
puede destacar que la idea del Plan Policia 2000 fue establecer un modelo de policia descentralizada y una
actuacion policial de caracter proactivo, basada en el desarrollo de la proximidad con el ciudadano, asistencia a
las victimas, cooperacion con instituciones y vecinos, y la estabilidad policial mediante la adscripcidén a zonas
concretas. Tras un periodo de relativo éxito el Plan fracasd, entre otras cuestiones por la carencia de efectivos y
de preparacion de los mismos en el Cuerpo Nacional de Policia, una distribucidon no siempre correcta de los
medios materiales, la falta de instrumentos fiables de control y evaluacidn de los resultados (de los que dependia
en parte la remuneracion policial) asi como la falta de implicacidn de los sindicatos policiales. Cabe destacar que
se analiza con mayor detenimiento el contenido de este Plan de Policia 2000 cuando se trata la cuestion de la
Policia de Proximidad a cuya sede se remite al lector.
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ejercer estas funciones que, por otra parte, resultan esenciales para que el ciudadano
sienta a la policia como un elemento mas de la propia sociedad y no como instrumento

al servicio del poder.

A consecuencia de esta proximidad al ciudadano, la Policia Local tiene el mas
amplio conocimiento posible del municipio en el que actua de lo que deriva que puede
asumir, siempre y cuando los medios lo permitan, funciones que actualmente no le
estan asignadas o cuya asignacion es mas que discutida, y que, teniendo en cuenta

sus limitaciones y circunstancias, podrian ser ejercidas de una manera satisfactoria.

Se esta hablando de la importante mision de Policia Judicial, la cual,
atendiendo a la literalidad de la ley, y a pesar de interpretaciones doctrinales forzadas,
no esta atribuida a la Policia Local mas que en el sentido amplio del término no
pudiendo actuar como Policia Judicial en sentido estricto?32 si no es con una
interpretacion de la ley que roza en ocasiones el limite de la legalidad. Asi dados los
caracteres de la Policia Local y en los términos que van a examinarse a continuacion,
deberia otorgarsele a la misma la posibilidad de la investigacién de aquellos delitos
que por su naturaleza, entidad y lugar de comisidn podrian ser resueltos de una
manera mas rapida y correcta por la Policia Local, que por ejemplo, por la Guardia

Civil o la Policia Nacional.

2327 estos efectos existe una nitida distincidn entre ambos sentidos de la nocién Policia Judicial, de manera que
la Policia Judicial en sentido genérico o amplio esta integrada por cualquier miembro de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado, Policias Autondmicas o Policias Locales, cuando en cumplimiento de la legislacion
vigente presten el debido auxilio a los Jueces y Tribunales competentes en materia penal y al Ministerio Fiscal
mediante la averiguacién y persecucién de delitos y delincuentes. Por otro lado la Policia Judicial en sentido
estricto o restringido, sin embargo, esta constituida por aquellos funcionarios que, bajo la dependencia de los
Jueces, Tribunales y Ministerio Fiscal, tiene encomendada con caracter exclusivo la investigacion de los delitos
de una manera directa, continuada y permanente, sin perjuicio que puedan desarrollar otras funciones que les
puedan ser atribuidas.

232



La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espafol

Es cierto que los cuerpos estatales cuentan con unos medios materiales
mayores233 y con una distribucion de ambito nacional, pero la delincuencia comun,
los pequenos y medios delitos, aquellos que alteran la normal vida del ciudadano,
deberian ser el campo propio de la investigacion de la Policia Local, por ser aquellos
los que cuentan con una mayor cercania al ciudadano siendo conocedores de las
circunstancias de su territorio de actuacion y que contando con la colaboracién

ciudadana en un mayor grado son de facil asuncién por la Policia Local.

En sintesis puede afirmarse que esta triple vertiente constituida por el caracter
cercano de la Policia Local a la sociedad manifestada por el desarrollo de la Policia
de Proximidad acompanada por el incremento de funciones de seguridad ciudadana
tal y como viene siendo habitual y la posible investigacién como Policia Judicial en
aquellos ambitos en que sea posible son elementos que van a permitir que el
desarrollo futuro de la Policia Local vaya dirigido a su configuracion como Policia

Integral Basica.

2. La Policia Local como Policia Judicial

a) Introduccién

Los Cuerpos de Policia Local emergen del periodo franquista en una aguda

situacion de deterioro, con absoluta pretericion funcional respecto de los Cuerpos

233 Es impensable que un cuerpo de Policia Local pueda contar con los medios de investigacién con los que
cuentan las unidades de Policia Judicial de Policia Nacional o Guardia Civil tales como balistica, dactiloscopia,
analisis forense o tantos otros que coadyuvan y facilitan la labor investigadora.
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estatales (Guardia Civil, Policia Armada y Cuerpo General de Policia) y formacién
practicamente nula, a excepcion de algunos municipios capitalinos, llegando a
hacerse notar, en clave peyorativa, su caracteristica de “criados para todo”, con un
ambito de actuacion de escasisimo caracter policial y mas propiamente auxiliar de las

funciones administrativas municipales ordinarias234.

Tras el advenimiento de la democracia y la promulgacion de la Constitucion, la
situacion cambia decididamente y se produce una transformacion de los cuerpos de
Policia Local desde esta configuracion como policia administrativa a una autentica

policia de seguridad en el ambito local.

Fundamental en este camino de evolucién de las Policias Locales, es la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la que establece los pilares del sistema
policial espafiol, de modo que sin perjuicio de las criticas que puede recibir toda norma
de este calado merece atribuirle el mérito de configurar un sistema policial acorde con
aquellos tiempos, donde la Policia Local deja de ser un cuerpo totalmente auxiliar para

pasar a tener cierto reconocimiento relativo23s,

En cuanto a las funciones de Policia Judicial a ejercer por la Policia Local el
articulo 53.1.e LOFCS establece que le corresponde “participar en las funciones de

policia judicial, en la forma establecida en el articulo 29.2 de esta ley”. Del mismo

234

34.

235 E| Predmbulo de la LOFCS establece a estos efectos que “por lo que respecta a las funciones, dado que no
existe ningun condicionamiento constitucional, se ha procurado dar a las Corporaciones Locales una
participacion en el mantenimiento de la seguridad ciudadana, coherente con el modelo disefiado, presidido por
la evitacién de duplicidades y concurrencias innecesarias y en funcion de las caracteristicas propias de los
cuerpos de Policia Local y de la actividad que tradicionalmente vienen realizando. Sin la distincion formal, que
aqui no tiene sentido, entre competencias exclusivas y concurrentes, se atribuyen a las Policias Locales las
funciones naturales y constitutivas de toda policia, recogiéndose como especifica la ya citada de ordenacion,
sefializacion y direccion del trafico urbano, afiadiendo la de vigilancia y proteccidn de personalidades y bienes
de caracter local en concordancia con los cometidos similares de los demds Cuerpos Policiales, y atribuyéndoles
también las funciones de colaboracién con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en materia de Policia Judicial y de
seguridad ciudadana”.

Garcia Gil, Francisco Javier; Garcia Nicolas, Luis Angel. (2001). Manual prdctico del Policia Local, cit., pp. 33-
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modo cabe hacer referencia al articulo 173 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de
18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido en materia de Régimen Local
que establece que “la Policia Local ejercera sus funciones de acuerdo con lo previsto

en la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.

Junto al concepto de Policia Judicial, debera analizarse en profundidad el de
Policia Local, puesto que a la postre, el objetivo deseado es lograr una interaccion
entre ambos, y para ello debe tenerse una visién abierta y positiva de la evolucion de
este cuerpo y ser conscientes del gran avance profesional y técnico que ha llevado
desde el advenimiento de la democracia, puesto que es posiblemente el cuerpo de
seguridad publica que mas ha avanzado hacia una profesionalizacion vy
reconocimiento social de su funcién. No obstante puede destacarse que en el ambito
de la Policia Judicial y ciiéndonos a la letra de la LOFCS la actuacién de la Policia

Local sera mas bien reducida.

b) Fundamento y motivaciéon de la asuncién de funciones de

Policia Judicial por la Policia Local

Una vez afirmada la profesionalizacién de los Cuerpos de Policia Local procede
analizar el fundamento tanto juridico como factico en que se basan quienes entienden
la pertinencia de la atribucion de las funciones de Policia Judicial a estos cuerpos y
que incluso ha llevado al Ministerio del Interior y a la Federacion Espainola de

Municipios y Provincias a atribuir estas competencias a las Policias Locales en un
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ambito en que tradicionalmente han sido claramente minusvaloradas al igual que las

Policias Autondmicas236.

Debe entenderse, que en todo caso, el criterio de atribucion o no de
competencias sea del tipo que sea y ello independientemente del 6rgano que la
recibe, debe tener como fin ultimo el beneficio de la colectividad ciudadana pues toda
actividad publica busca el bien general. Tal y como se ha resaltado a lo largo de toda
la exposicion, cuando se trata a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no podemos
hablar por un lado, de la Guardia Civil y de la Policia Nacional, como aquellos cuerpos
defensores de la seguridad y del orden publico y por otro, de las Policias Locales
como aquellos otros érganos que se configuran como la policia personal del Alcalde
y cuyas funciones son la de acompafamiento de sepelios, emitir bandos y sancionar

a los infractores de vehiculos a motor.

Esta concepcidn, que tal vez tuviera su justificacion en décadas pasadas no se
ajusta a la realidad actual, la Policia Local se configura como un cuerpo moderno que
ha evolucionado con los tiempos, con una preparaciéon y formacion académica tanto
0 mas solvente que las restantes fuerzas de seguridad y por tanto no merece la
consideracion tan injustificada de cuerpo policial auxiliar, subalterno o de menor

entidad que el resto.

Es verdad que esta policia goza de menos medios materiales, tanto menos
cuanto menor es la dimensién del municipio, pero ello no es dbice para que sea
entendida como un érgano auxiliar o cuyas competencias seran las de menor entidad

en la proteccion del ciudadano.

236 Debe entenderse que sobre el caso de las Policias Autondmicas se distingue entre las CCAA de régimen
especial, como son Pais Vasco, Catalufia y Navarra, las cuales si cuentan en su Policia Autonédmica con unidades
de Policia Judicial en los términos de las disposiciones finales primera, segunda y tercera de la LOFCS y el resto
de CCAA que no las poseen.
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Por ello, si bien se puede aceptar que no puede atribuirse con caracter general
las funciones de Policia Judicial en sentido estricto a la Policia Local de cualquier
municipio independientemente de sus circunstancias, no se debe impedir que en
atencion al cumplimiento por un municipio concreto de una serie de requisitos minimos
que garanticen el cumplimiento adecuado de la funcién, se le arrogue la misma, para
en este caso con los adecuados medios materiales y humanos efectuarse en

condiciones de solvencia profesional.

Partiendo de esto, el Ministerio del Interior y la FEMP consideraron necesario,
como no podia ser de otro modo, la coordinacién operativa de los cuerpos policiales
para asi reforzar el sistema de seguridad publico, atribuyendo si fuera necesario
nuevas funciones que puedan ser asumidas o en las que puedan colaborar las
Policias Locales, tomando como base, no solo el sentir popular, sino el del legislador,
el cual en la Disposicion Adicional Decima de la Ley Reguladora de las Bases de
Régimen Local?3” anadida por la Ley 57/2003, de 16 de Diciembre, de Medidas para
la Modernizacion del Gobierno Local, sefala entre otras la necesidad de ampliar las
funciones de las Policias Locales en materia de Policia de Proximidad y Policia
Judicial, y lo hace sin predeterminar que la actuacion de la Policia Local como Policia
Judicial deba tener lugar en relacion de subordinacién con la Guardia Civil o la Policia

Nacional.

El propio Convenio de 20 de febrero de 2007 antes de entrar en materia, recoge
una muestra de los motivos que justifican profundizar en esta cesion de competencias

y atribuir una base juridica al ejercicio de estas funciones por la Policia Local y que

237 | 3 Disposicion Adicional Decima de la Ley 7/85 establece que “en el marco de lo dispuesto en las Leyes
Orgénicas 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial; 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad;
1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccidon de la Seguridad ciudadana, y en las disposiciones legales reguladoras
del régimen local, se potenciara la participacién de los Cuerpos de Policia Local en el mantenimiento de la
seguridad ciudadana, como Policia de Proximidad, asi como en el ejercicio de las funciones de Policia Judicial, a
cuyos efectos, por el Gobierno de la Nacién, se promoverdn las actuaciones necesarias para la elaboracion de
una norma que defina y concrete el ambito material de dicha participacion”.

237


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo6-1985.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo6-1985.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo2-1986.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo1-1992.html

La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espanol

basicamente coinciden con el sentir de gran parte de la doctrina y de los miembros de
los diferentes cuerpos de Policia Local y que se basa en la profesionalidad y

preparacion de estos cuerpos y la proximidad con el ciudadano238.

Las administraciones implicadas han visto oportuna la firma del Convenio por
entender que con ello, se va a reforzar una parcela tan importante de la administracion
como es el sistema publico de seguridad y por ende la funcion de averiguacion del
delito y descubrimiento y aseguramiento del delincuente que reza el contenido del
articulo 126 de la Constitucién. En este sentido, hay que destacar dos cuestiones

esenciales:

- Por un lado el elemento de proximidad de la Policia Local, del que carecen los
otros cuerpos de seguridad, y que dota de un mayor indice de eficacia de
resultados y de inmediacion ciudadana que sin lugar a dudas supone una

mayor facilidad para la labor de investigacion.

- Por otro lado el reforzamiento legal que supone la afirmacion del mismo
legislador, de la necesidad de atribuir a las Policias Locales competencias de
esta indole, sin cortapisas ni limitaciones y sin prejuicios respecto a un Cuerpo
hasta hace relativamente poco tiempo considerado como de segunda categoria

en el ambito de la seguridad ciudadana.

238 Entre otras motivaciones que han dado lugar al propio Convenio Marco de Colaboracién se destaca
expresamente en el apartado VIl de la Exposicion de Motivos “que el alto nivel de capacitacion profesional y
preparacion técnica que estan alcanzando las Policias Locales, especialmente en los ndcleos urbanos, asi como
la proximidad de los cuerpos de Policia Local a sus respectivas comunidades locales, convierte a estos servicios
en instituciones fundamentales para el desarrollo de politicas de prevencién de la delincuencia. Y esa misma
cercania hace posible actuaciones de investigacion policial en el ambito de la Policia Judicial en relacién a
determinadas infracciones penales de menor gravedad”.
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c) Ambito de actuacion de la Policia Local en materia de Policia
Judicial

La posibilidad de actuacion de la Policia Local en materia de Policia Judicial es
un tema controvertido, no sélo desde el punto de vista legal sino también del punto de
vista politico, puesto que no sélo existen discusiones en torno a si es posible en el
marco normativo actual que la Policia Local asuma este tipo de funciones sino que
también entran en juego intereses o conveniencias de caracter politico o de

oportunidad.

Destaca BARCELONA LLOP que “un problema peliagudo que se suscita en
materia de policia judicial es el de si los funcionarios de policia autonémicos y locales
pueden integrar las Unidades de Policia Judicial o si, por el contrario, ello esta solo al
alcance de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. No hay
impedimento alguno a que funcionarios autonémicos o locales desempeiien funciones
de policia judicial genérica en la medida que sean requeridos para ello. Pero la

cuestion se complica cuando de Policia Judicial propiamente dicha se trata”23°.

Independientemente de la discusion doctrinal que pueda existir en orden a si
los efectivos de Policia Local pueden o no ejercer las funciones de Policia Judicial en
sentido estricto y si lo pueden hacer en condiciones 6ptimas, debe hacerse referencia
a aquellos supuestos legales en los que sin género de duda la Policia Local ejerce
como Policia Judicial al margen de que esta actuacién se catalogue como Policia

Judicial de primer o de segundo grado.

239 Barcelona LLop, Javier. Policia y Constitucidn, cit., p. 347
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Asi por disposicion inmediata de la LOFCS los cuerpos de Policia Local

actuaran como Policia Judicial en los siguientes supuestos:

- Instruir atestados por accidentes de circulacion dentro del casco urbano.
(articulo 53.1.c)

- Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en el
articulo 29.2 de esta Ley?240 (articulo 53.1.e)

- Efectuar diligencias de prevencidon y cuantas actuaciones tiendan a evitar
comision de actos delictivos en el marco de colaboracién establecido en las

juntas de seguridad (articulo 53.1.9)

Ademas de esta atribucion directa por disposicion legal, la Policia Local
también actuara como Policia Judicial en aquellos casos en los que por disposicidon
inmediata de los Juzgados o del Ministerio Fiscal se ordene la realizacion de concretas
actuaciones de investigacion y en estos términos se pronuncia el articulo 3 del
RDPJ241,

Finalmente también es posible la actuacion de la Policia Local en funciones de
Policia Judicial en aquellos supuestos contemplados en el Convenio Marco de

Colaboracion, Cooperacion y Coordinacion entre el Ministerio del Interior y la FEMP,

240 Recordar a estos efectos que el articulo 29.2 LOFCS lo que determina es el caracter colaborador de Policias
Locales y Autondmicas en el ejercicio de las funciones de Policia Judicial por parte de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado y asi establece el articulo 29 que “las funciones de Policia Judicial que se mencionan en el
articulo 126 de la Constitucion seran ejercidas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, a través de las
unidades que se regulan en el presente Capitulo. Para el cumplimiento de dicha funcion tendran caracter
colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado el personal de policia de las Comunidades
Autdénomas y de las corporaciones locales”.

241 Establece dicho articulo 3 que “los Jueces, Tribunales y miembros del Ministerio Fiscal podran, en defecto de
unidades de Policia Judicial, con caracter transitorio o en supuestos de urgencia y siempre con sujecion a su
respectivo ambito legal y territorial de atribuciones, encomendar a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad la practica de concretas diligencias de investigacidn, en los términos previstos en el articulo 288 de la
Ley de Enjuiciamiento Criminal”.
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en materia de Seguridad ciudadana y Seguridad Vial de 20 de febrero de 2007,

siempre que el mismo haya sido ratificado por el respectivo municipio.

Procede por tanto analizar a continuacién cada uno de estos supuestos que
implican en mayor o menor medida el ejercicio por parte de la Policia Local de

funciones de Policia Judicial.

Instruir atestados por accidentes de circulaciéon dentro del

casco urbano

En el caso de accidentes de circulacion dentro del casco urbano establece el
articulo 53.1.c LOFCS que le corresponde a la Policia Local llevar a cabo el conjunto
de actuaciones derivadas del mismo siempre que se produzcan en el casco urbano e
implicara la recogida de elementos de prueba, declaracion de testigos, croquis del
accidente, pruebas de alcoholemia, informe propuesta de causas del accidente y en

definitiva toda aquella diligencia que se derive del mismo.

Se puede plantear la duda en relacion a su actuacion sobre aquellos delitos
que se produzcan con ocasion de la circulacion, en cuyo caso debe entenderse que
cuando estén directamente relacionados con la circulacion y que deriven de las
diligencias instruidas, la Policia Local tendra competencia para actuar mientras que si
son delitos al margen del trafico deberan remitirse a las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad del Estado que sean competentes.

De esta manera, en relacion a los delitos directamente relacionados con la
circulacion (v. gr. omision del deber de socorro, falsificacion de placas y utilizacion
ilegitima de vehiculos de motor, etc.), de los que conozcan como consecuencia de la
instruccion de diligencias, se les debe reconocer la competencia para realizar las
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diligencias respectivas. Sin embargo, en relacion a los delitos ajenos al trafico
(tenencia ilicita de armas, atentado, desacato, desobediencia, resistencia, etc.)
qguedan excluidos, debiendo dar cuenta de forma inmediata a los cuerpos estatales
competentes de los atestados realizados por delitos conexos, o del conocimiento de

cualquier otro delito sobre el cual no tengan atribuida competencia242.

Cuando el accidente de circulacion se produzca fuera del casco urbano, la
competencia para instruir el respectivo atestado correspondera a la unidad de Guardia
Civil de Trafico que ejerza en el lugar de que se trate, con lo que la ley en este punto
reconoce la misma capacidad al cuerpo estatal que al municipal, distinguiendo el
ambito competencial por el simple elemento territorial, de modo que en su caso la

Policia Local redactara el correspondiente atestado con todas sus consecuencias?43.

La unica limitacion que establece la Ley no es competencial sino de mera
informacion a las fuerzas estatales, segun establece el articulo 53.2 LOFCS, que
determina que las actuaciones que practiquen los cuerpos de Policia Local en el
ejercicio de las funciones previstas en los apartados c y g precedentes deberan ser

comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado competentes.

No obstante y a pesar de que en principio en virtud del articulo 53.2 se deriva
la necesidad de que se comunique el hecho a la Policia Nacional o al puesto de la
Guardia Civil competente, en la practica, los atestados en materia de trafico se remiten

directamente al Juzgado en funciones de Guardia, lo cual viene dado por razones de

242 En este sentido se pronuncia la Comisién Provincial de Coordinacién de Policia Judicial de Alicante en
resolucion de fecha 27 de abril de 1993.

243 os miembros de la Policia Local y Guardia Civil encargados de la regulacién y mantenimiento de la circulacién
de vehiculos a motor en nuestras vias y carreteras, tienen competencia de formular cuantos atestados se dieren
con motivo de las infracciones que los usuarios de las vias cometieren en el ambito de sus respectivos territorios
donde ejercen sus funciones”. (Nufez lzquierdo, Felipe. «La Policia Judicial. El auxilio con la administracion de
justicia en la investigacion criminal». Noticias Juridicas. Marzo de 2012. [En
http://noticias.juridicas.com/conocimiento/articulos-doctrinales/4759-la-policia-judicial-el-auxilio-con-la-
administracion-de-justicia-en-la-investigacion-criminal/] (Ultimo acceso: abril de 2014).
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economia material y practicidad de las actuaciones, ello sin perjuicio de la sencillez

general de este tipo de atestados.

ii. Efectuar diligencias de prevencion y cuantas actuaciones

tiendan a evitar comision de actos delictivos

Es el articulo 53.1.g de la LOFCS el que establece la competencia de la Policia
Local para efectuar diligencias de prevencion y cuantas otras actuaciones sean

necesarias para evitar la comision de actos delictivos.

Por diligencias de prevencion debemos entender todos aquellos actos de
investigacion y aseguramiento previo a la intervencion de la autoridad judicial o fiscal,
llevados a cabo por agentes de Policia Judicial genérica o en sentido amplio ante el

conocimiento de hechos que revistan caracteres de infraccion criminal.

Las funciones a desarrollar en este ambito por las Policias Locales son las
derivadas de la funcion de auxilio a los Juzgados, los Tribunales y el Ministerio Fiscal
en la averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento del delincuente que
seran las denominadas “primeras diligencias” conforme el articulo 13 LECRIM y que

basicamente son:

- Consignar las pruebas del delito que puedan desaparecer.

- Recoger y poner en custodia cuanto conduzca a su comprobacion y a la
identificacion del delincuente

- Detener en su caso a los presuntos responsables del delito

- Proteger a los ofendidos o perjudicados por el delito, a sus familiares o a otras

personas.
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El contenido de las diligencias a que se refiere el articulo 53.1.g es
practicamente analogo al de las actuaciones previstas en RDPJ o la LECRIM244 y
supone en esencia la capacidad efectiva de la Policia Local para actuar en funciones
de Policia Judicial en sentido amplio y esta afirmaciéon no supone ningun tipo de
controversia puesto que conforme determina el articulo 29.2 LOFCS, para el
cumplimiento de la funcion de Policia Judicial de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado tendran caracter colaborador el personal de Policia de las Comunidades

Autonomas y de las Corporaciones Locales.

Tal y como se determina para el supuesto de la realizacién de atestados por
accidente de circulacién en el casco urbano, también para el caso de diligencias a
prevencion se establece que las actuaciones “deberan ser comunicadas a las FCSE
competentes” (articulo 53.2 LOFCS).

En ultima instancia resulta necesario destacar que la Policia Local que proceda
a la realizaciéon de estas primeras diligencias de prevenciéon y aseguramiento cesara
inmediatamente de que la autoridad judicial o fiscal se haga cargo de las actuaciones
bien directamente, bien a través de las Unidades Organicas de Policia Judicial, tal y
como determina el articulo 5 RDPJ cuando establece que “cualquiera que sea el

funcionario policial que haya iniciado la investigacion, habra de cesar en la misma al

244 A estos efectos son dignos de destacar:

- El articulo 53.1.g LOFCS segun el cual “los Cuerpos de Policia Local deberan ejercer la funcidon de efectuar
diligencias de prevencién y cuantas actuaciones tiendan a evitar comision de actos delictivos en el marco de
colaboracion establecido en las juntas de seguridad”.

- El articulo 284 LECRIM que dispone que “inmediatamente que los funcionarios de Policia Judicial tuvieren
conocimiento de un delito publico, o fueren requeridos para prevenir la instruccién de diligencias por razén de
algun delito privado, lo participaran a la Autoridad judicial o al representante del Ministerio fiscal, si pudieren
hacerlo sin cesar en la practica de las diligencias de prevencidn. En otro caso lo haran asi que las hubieren
terminado”.

-El articulo 4 RDPJ en virtud del cual “todos los componentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
cualesquiera que sean su naturaleza y dependencia, practicaran por su propia iniciativa y segun sus respectivas
atribuciones, las primeras diligencias de prevencion y aseguramiento asi que tengan noticia de la perpetracion
del hecho presuntamente delictivo, y la ocupacidn y custodia de los objetos que provinieren del delito o
estuvieren relacionados con su ejecucion, dando cuenta de todo ello en los términos legales a la autoridad
judicial o fiscal, directamente o a través de las Unidades Organicas de Policia Judicial”.

|ll
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comparecer para hacerse cargo de ella la autoridad judicial o el fiscal encargado de
las actuaciones, directamente o a través de la correspondiente Unidad Organica de
Policia Judicial, a quienes hara entrega de las diligencias practicadas y de los efectos

intervenidos, asi como de las personas cuya detencion se hubiese acordado”.

iii. Participar en las funciones de Policia Judicial en la forma
establecida en el articulo 29.2 LOFCS

El articulo 53.1.e LOFCS incluye entre las funciones de la Policia Local la de
participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en el articulo
29.2 de esta Ley, el cual contempla su caracter colaborador en la funcién de Policia

Judicial ejercida por las FCSE.

A estos efectos el articulo 29.2 LOFCS establece que “para el cumplimiento de
dicha funcién [la de Policia Judicial] tendran caracter colaborador de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado el personal de Policia de las Comunidades

Auténomas y de las Corporaciones Locales”.

Sera por tanto esencial deslindar qué se entiende por “caracter colaborador”
para poder valorar si la Policia Local tiene capacidad o no para actuar como Policia
Judicial y en este sentido el problema residira en determinar si cabe o no ampliar su
ambito competencial para la investigacion de los delitos menores que se cometan en
su demarcaciéon y relacionarse directamente con los Juzgados y Tribunales y el

Ministerio Fiscal.

El papel de colaborador que atribuye a la Policia Local el articulo 29.2 LOFCS
no debe entenderse en términos de subordinacién, a la vez que debe adoptarse una
vision mas amplia y profesional de este cuerpo que derive en una colaboracion
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bidireccional y no unidireccional, siendo asimismo que el érgano destinatario ultimo a
quien van dirigidas las actuaciones es el judicial y no el policial.

En relacion a ello opina MARTINEZ PEREZ que “la actual redaccion del articulo
29.2 en términos de colaboracion denota un nexo de subordinacion o jerarquia
impropio que no puede quedar al margen de la critica puesto que su actuacidén debe
enmarcarse dentro de los cauces de la colaboracion, sin que esta tenga porque
imponerse en un solo sentido, y si, por el contrario, conforme a criterios de

reciprocidad”245,

En todo caso debemos de tener en cuenta que este caracter de colaboradores
qgue se predica de la Policia Local supone necesariamente la imposibilidad de realizar
de modo auténomo actuaciones de Policia Judicial sin conocimiento de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado. Sin embargo compartimos la posicién doctrinal que
sostiene que lo anterior no significa que la relacion entre Policia Local y las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado sea de subordinacién, sino de coordinacion entre
ambos a través de los 6rganos y mecanismos legalmente previstos, como las Juntas

de Seguridad o las Comisiones de Coordinacion de Policia Judicial?46.

En este sentido se pronuncio la Secretaria General Técnica en atencidn a una
consulta planteada por la Delegacién de Gobierno en la CCAA Valenciana sobre la
posibilidad o no de ejercicio de funciones de Policia Judicial realizadas con caracter
auténomo por parte de la Policia Local de Requena, la cual instruia atestados y
diligencias por hechos delictivos, sin canalizarlos a través de las FCSE, remitiéndolas

directamente a las Autoridades Judiciales?47.

245 Martinez Pérez, Roberto. Policia Judicial y Constitucidn, cit., pag 279.

246 Alonso Pérez, Francisco. (1998). La Policia Judicial. Legislacién, Comentarios, Jurisprudencia, Formularios.
Madrid: Dykinson, pag 31.

247 Revista de Documentacion. Ministerio del Interior (Secretaria General Técnica). (nim. 9, mayo-agosto 1995,
pp. 87 y ss.)
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Asi, entiende la Secretaria General Técnica del Ministerio del Interior que la
actuacion auténoma de la Policia Local en la investigacion de los delitos y elaboracion
del correspondiente atestado sin su canalizacion a través de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado, no se ajusta al modelo de Policia Judicial establecido por la
LOPJ, la LOFCS ni el RDPJ 769/1987, porque el articulo 29.2 LOFCS otorga a los
funcionarios de Policia Local el caracter de “colaboradores”, que se veria privado de
sentido si tuviera lugar el acceso directo al érgano jurisdiccional o al Ministerio Fiscal

sin conocimiento previo de la unidad de Policia Judicial.

No obstante debemos de tener en cuenta que sin perjuicio del caracter
preferente de las unidades de Policia Judicial, en ultima instancia sera el 6rgano
judicial o fiscal correspondiente el que determinara en una actuacion concreta que el
cuerpo de Policia Local intervenga, tal y como dispone el articulo 3 RDPJ que permite
encomendar a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la practica de
concretas diligencias de investigacion, por parte de Juzgados, Tribunales y Ministerio

Fiscal.

iv. El caracter colaborador de la Policia Local en la funcién de
Policia Judicial: la contradiccion normativa entre la LOPJ y LOFCS

Como ya se ha advertido a lo largo de la exposicion en torno a la regulacion de
la Policia Judicial, cabe destacar la inexistencia de una normativa sistematica que
dote de unidad al conjunto, mas bien al contrario, podemos hablar de una amalgama
de normas que partiendo del articulo 126 de la Constitucion proceden a regular esta

figura.
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Esta pluralidad normativa unida a la diversidad de criterios del legislador ha
provocado ciertas contradicciones legislativas que deben ser solventadas por la
practica diaria pero que suponen verdaderamente puntos de friccion en la actuacion
de la Policia Judicial, y a este respecto cabe destacar fundamentalmente la cuestion
relativa al caracter colaborador de las cuerpos policiales no estatales (la Policia Local
y la Policia Autondmica) en el ejercicio de la funcion de Policia Judicial por las Fuerzas
de Seguridad del Estado.

Tomando como punto de partida el articulo 126 CE, se hace una ordenacién
de la Policia Judicial abierta al conjunto de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
puesto que afirma que “la Policia Judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y
del Ministerio Fiscal en sus funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y

aseguramiento del delincuente, en los términos que la ley establezca”

En esta primera aproximacion no hay una distincién entre Policia Judicial en
sentido genérico y estricto, con lo que a priori, deja la puerta abierta a todas las
Fuerzas de Seguridad, sean del Estado o no, para poder ejercer estas funciones,
guedando ello pendiente del desarrollo legal necesario para lograr una ordenaciéon de

la materia que puede abarcar una regulacion completa sin lagunas legales.

Como es sabido, la Constitucion se aprobd con un amplio consenso, con la
contrapartida de establecer una regulaciéon escueta en aquellos aspectos donde no
habia conformidad o amplia adhesion, de tal manera que se consider6é que dada la
situacion del momento era necesario establecer las lineas generales en este caso de
la funcién de Policia Judicial y dejar su desarrollo a momentos venideros mas
favorables para ello. En este contexto debe entenderse el contenido constitucional
sobre la Policia Judicial, de manera que la legislacion posterior ha venido a regular

una materia necesitada de regulacion detallada.

Fruto de ello y ya en 1985, se aprueba la Ley Organica del Poder Judicial, la

cual ademas de mantener la doble dependencia organica y funcional, es decir,
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dependencia organica de sus superiores jerarquicos pero dependencia funcional de
Juzgados y Tribunales, establece un precepto fundamental, el art 547, en el cual se
establece, en relacidon a las funciones de la Policia Judicial que “competera cuando
fuesen requeridos para prestarla, a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, tanto si
dependen del Gobierno Central, como de las Comunidades Autonomas o de los Entes

Locales dentro del ambito de las respectivas competencias”.

Por tanto, destaca en primer lugar una Ley Organica, cuyo objetivo no es otro
que el desarrollo del Titulo VI de la CE (arts. 117 a 127), con la finalidad de cumplir y
regular los mandatos en estos preceptos establecidos. Dentro de la misma el Titulo IlI

de su Libro V viene dedicado exclusivamente a la Policia Judicial (arts. 547 a 550).

Partiendo de esta estructura y del contenido del art 547 LOPJ, en plena
consonancia con la Constitucion, podria tenerse resuelto el problema del pleno y
efectivo ejercicio por parte de las Policias Locales y del conjunto de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad de los cometidos de Policia Judicial, que como se ha dicho, no
se concibe como un cuerpo con sustantividad propia sino como un conjunto de
miembros de los cuerpos policiales adscritos al cumplimiento especifico de estos

cometidos.

El problema se produce a raiz de la promulgacion en 1986, de la Ley Organica
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, esto es, la LO 2/1986, de 13 de marzo, norma
que resulta clave para el desarrollo de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
entendidos como cuerpos modernos adaptados a un pais democratico del entorno

en el que se encuentra Espana.

Pues bien, en esta norma se dedica el Capitulo V de su Titulo Il (arts. 29 a 36)
a la organizacion de las Unidades de Policia Judicial, de modo que el primer articulo
dedicado a ello ha provocado y sigue provocando criticas duras, asi como graves
contradicciones con la legislacion en la materia que se habia dictado hasta el

momento.
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La LOFCS y en particular el articulo 29, supone una ruptura con la LOPJ y
provoca un cambio de tendencia, en atencion al contenido de la Constitucién y
especialmente de la LOPJ, de manera que cuanto menos, se podria calificar este
articulo como desafortunado, sobre todo, para aquellos que entienden que las Policias
Locales son un cuerpo profesional, formado adecuadamente y preparado para
abarcar cualquier funcién policial, y obviamente entre estas funciones, la funcién de

Policia Judicial.

El articulo 29.1 de la ley detalla que “las funciones de Policia Judicial que se
mencionan en el articulo 126 de la Constitucion Espanola seran ejercidas por las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, a través de las unidades que se regulan
en el presente capitulo. Para el cumplimiento de dicha funcién tendran caracter
colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado el personal de policia

de las Comunidades Autonomas y de las Corporaciones Locales”.

Puede entreverse una contradiccion entre el articulo 29.2 de la Ley, en el que
se dice que “para el cumplimiento de la funcién de Policia Judicial tendran caracter
colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado el personal de Policia
de las Comunidades Autonomas y de las Corporaciones Locales”, y el articulo 547 de
la LOPJ, el cual senala que “la funcién de Policia Judicial competera, cuando fueren
requeridos para prestarla, a todos los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, tanto si dependen del Gobierno central como de las Comunidades
Auténomas o de los Entes locales dentro del ambito de sus respectivas
competencias”, lo cual, representa una contradiccion evidente, pues mientras una Ley
atribuye la competencia a todos los Cuerpos, en la otra se le atribuye a unos, y a los

demas con caracter colaborador”248.

248 Crespo Hellin, Félix, Problemdtica de la nueva regulacion constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
cit.,, p. 267.
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La contradiccion a la luz del tenor literal de ambos preceptos resulta mas que
evidente, al atribuirse el ejercicio de la funcion de Policia Judicial, y establecer que la
composicidon de las Unidades Organicas, que son a la postre quien se configura como
Policia Judicial en sentido estricto o propio, se limita a los miembros de la Policia
Nacional y la Guardia Civil, frente al criterio abierto de la LOPJ que permitia atribuir
funciones de Policia Judicial a las Policias Locales que quedan ahora relegadas por
la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a la mera colaboracion propia de la Policia

Judicial en sentido amplio o genérico.

En este sentido el enunciado del articulo 29.1 LOFCS limita sensiblemente el
alcance del articulo 126 de la Constitucion que dice desarrollar, y es mucho mas
restringido que el articulo 547 LOPJ precepto que, ademas, lisa y llanamente,

desconoce49.

Es posible que tengan lugar supuestos concretos de actuacién de la Policia
Local, no como Unidades Organicas pero si ejerciendo plenamente estas funciones,
por las peculiaridades concretas de la Policia Local frente a la Policia Nacional o la
Guardia Civil, y ello, bien a consecuencia de una disposicion judicial puesto que la
potestad de los jueces de disponer de la Policia Local para estos menesteres esta
configurada en el ordenamiento2%0, o bien, por los acuerdos entre los diferentes
municipios y el Ministerio del Interior, que permiten en casos concretos y en supuestos
delimitados el ejercicio por la Policia Local de las funciones Policia Judicial, aun
cuando sea con caracter limitado en los términos establecido en el Convenio de 20
de febrero de 2007.

249 Carceller Fabregat, Javier, y Jaime Cussac Grau. Curso sobre Policia Judicial. Valencia: Instituto Valenciano de
Seguridad publica y Emergencias, 2004, pag 3.

250 E| articulo 3 del RDPJ establece a estos efectos que “los Jueces, Tribunales y miembros del Ministerio Fiscal
podran, en defecto de unidades de Policia Judicial, con cardacter transitorio o en supuestos de urgencia y siempre
con sujecién a su respectivo ambito legal y territorial de atribuciones, encomendar a los miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad la practica de concretas diligencias de investigacion, en los términos previstos en el
articulo 288 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal”.
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v. La participacion de las Policias Locales en la funcién de
Policia Judicial segun el Convenio de 20 de febrero de 2007

Partiendo de la posible actuacion de la Policia Local como agente colaborador
de las Unidades Organicas en el ejercicio de las funciones de Policia Judicial y
teniendo en cuenta la clara voluntad politica de dotarla de mayores cotas de actuacién
y competencias, se dictdé el Convenio de 20 de febrero de 2007, el cual atribuye
capacidad de actuacion a las Policias Locales en esta materia siempre dentro de los

términos y limitaciones establecidos en el mismo.

No obstante como ya hemos destacado el Convenio no implica directamente
qgue cualquier municipio independientemente de sus circunstancias asuma funciones
de Policia Judicial, sino que habra que atender al contenido del mismo y a las
circunstancias de cada municipio para poder atribuir al cuerpo de Policia Local

respectivo dichas funciones.

Resulta fundamental determinar cual sera a partir de la firma del respectivo
convenio en cada municipio, el ambito de actuacion de las Policias Locales y su

potestad legitima para intervenir con plena asuncion de competencias.

Como se ha destacado, el objetivo y la voluntad del Convenio es lograr una
mayor cooperacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuyo resultado final
sea un aumento de la Seguridad ciudadana y de la Seguridad Vial, ahora bien, este
compromiso no puede realizarse mediante una atribucion genérica de las funciones
de Policia Judicial a cualquier municipio sin tener en cuenta las particularidades que
presente y obviamente no puede plasmarse en una indeterminacion de funciones, de
modo que cualquier Cuerpo de Policia Local pueda libremente actuar en aquello que
considere, y mas aun en una materia tan sensible como la seguridad ciudadana y las

funciones propias de Policia Judicial.
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No puede olvidarse a pesar del Convenio y de la posibilidad con que se faculta
a los municipios de asumir o no estas competencias, que el sistema juridico establece
una piramide normativa que no puede obviarse, y mientras normas como la LOFCS o
el RD 769/1987 no sean modificadas, no debemos desconocer que las funciones de
Policia Judicial en sentido estricto, no pueden ser ejercidas, no solo por las Policias
Locales, sino tampoco por los restantes miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, sino que estas funciones corresponden a las Unidades Organicas de
Policia Judicial, limitandose a actuar los demas componentes de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, solo con caracter subsidiario y cuando fueran requeridos para

ello.

Tan solo puede hablarse del ejercicio de funciones de Policia Judicial
propiamente dichas, en aquellos casos en que por disposicion inmediata de la
Autoridad Judicial o Fiscal, para el mejor desarrollo de la causa y por consideraciones
del caso concreto, ordene o disponga el ejercicio de actuaciones de Policia Judicial
para la investigacién de que se trate, en cuyos casos sera predicable de los Policias

Locales que lo realicen, los caracteres propios de la Policia Judicial en sentido estricto.

De esta manera, hay que destacar que los timidos pasos en la direccidon
indicada se estan dando a través de medidas concretas como el Convenio Marco, a
pesar de que lo procedente seria que se llevara a cabo una modificacion de la Ley de

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y del Real Decreto de Policia Judicial.

De momento esta actuacion no se ha llevado a cabo, pero a largo plazo, sera
probable que tenga lugar, y ello en atencion a los pasos que desde el Ejecutivo se
estan llevando a cabo, pasos como el propio Convenio Marco objeto de analisis en
este punto, aunque el objetivo final sera una futura y deseada Ley Organica de

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que podria modificar los preceptos de sus
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antecesoras y otorgar a la Policia Local la competencia en Policia Judicial que le

corresponde?51,

El Convenio de 2007 se establece como un modelo de convenio bilateral que
implica la posibilidad de que entre el Ministerio del Interior a través de la Secretaria
de Estado de Seguridad por la parte de la administracién estatal y el respectivo
municipio a través del Alcalde, se firme un Acuerdo, que tendra por objeto regular la

participacion del municipio en funciones de Policia Judicial.

El propio Convenio Marco en el Apartado Il de sus estipulaciones determina
que “con el fin de optimizar los recursos policiales disponibles en el territorio, y para
ofrecer en las respectivas Comunidades Locales un servicio publico de seguridad
eficaz y de mayor calidad, en los convenios bilaterales que se suscriban entre el
Ministerio del Interior y los Municipios que se adhieran al presente Convenio Marco,
se podra acordar la colaboracion de las Policias Locales en el ejercicio de las
funciones de Policia Judicial, tanto en lo que se refiere a la recepcion de denuncias

como a la investigacion de los hechos”.

A continuacion, se procede a establecer el conjunto de infracciones penales
que cuando constituyan falta o delito menos grave?52 pueden ser asumidas por los

municipios y de este modo las infracciones asumibles seran las siguientes:

INufiez Izquierdo, Felipe. «La Policia Judicial. El auxilio con la administracion de justicia en la investigacion
criminal», cit.

252 Esta referencia establecida en el contenido del propio Convenio Marco deberd ser actualizada a tenor de la
reciente modificacion del Cédigo Penal producida por la Ley Orgénica 1/2015, de 30 de marzo, cuya disposicion
derogatoria Unica declara que “queda derogado el Libro Il de la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Codigo Penal”, esto es, el libro de las faltas y sus penas. Y dispone el articulo Gnico nueve de la LO 1/2015 la
modificacidn del art. 13.3 CP -“son faltas las infracciones que la Ley castiga con pena leve”-, que desde el 1 de
julio de 2015, tenga la siguiente redaccion: “son delitos leves las infracciones que la ley castiga con pena leve”.
A esta modificacion semantica de la denominacién de los tipos para los que el legislador reserva una pena leve,
la LO 1/2015 suma otras modificaciones del sistema de responsabilidad penal asociado a las penas leves, hasta
alcanzar un nuevo disefio del tratamiento tipico y procesal de las antiguas faltas. También deberemos estar al
resto de modificaciones introducidas. En adelante nos remitiremos a la nomenclatura utilizada por el Convenio
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- Faltas penales.

- Lesiones, que no requieran hospitalizacion.

- Violencia doméstica y de género.

- Delitos contra las relaciones familiares.

- Quebrantamientos de condena; de localizacién permanente; 6rdenes de
alejamiento y privaciones del permiso de conducir.

- Hurtos.

- Denuncias por recuperacion de vehiculos, siempre que estos no estuvieran
considerados de interés policial.

- Patrimonio histérico municipal.

- Actividades de caracter comercial o con animo de lucro realizadas en la via
publica o mercadillos y que constituyan delitos contra la propiedad
intelectual o industrial.

- Defraudaciones de fluidos eléctricos y analogas.

- Delitos contra la seguridad del trafico.

- Amenazas y coacciones.

- Omision del deber de socorro.

- Danos en general y, en especial, los causados al mobiliario urbano.

En atencion a lo expuesto puede destacarse la existencia de dos ambitos de
actuacién para determinar cual va a ser la atribucién de competencias en materia de

Policia Judicial, parametros distintos que por otro lado interactuaran entre si.

El primero de los mismos, se establece en atencion a la actuacion a realizar, y
supondra la posibilidad que el municipio en cuestiéon, asuma competencia bien en
orden a la mera recepcion de denuncias o bien extender esta potestad a la propia

investigacion de los hechos.

Marco pero teniendo pero teniendo presente las modificaciones derivas de la mencionada Ley de modificacion
del Cédigo Penal.
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Obvio por otro lado, que en el caso de que un municipio esté interesado en la
asuncion de competencias de Policia Judicial mediante la firma de un Acuerdo
Especifico en base al Convenio Marco, esta asuncion, lo sera no solo para la
recepcion de denuncias sino para la tarea investigadora que es propiamente la funcion
basica de la Policia Judicial. Lo contrario implicaria que se tuviera que presentar
denuncia en el retén de la Policia Local, por ser su competencia, para a continuacion
proceder a remitir la denuncia a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado para
que asuman la investigacion; siendo esto, un tanto absurdo, en cuanto seria dificultar

el ejercicio por parte de los ciudadanos de sus derechos.

El segundo de los parametros para la asuncion de competencias seran las
infracciones concretas que pueden ser objeto de atribucion por la Policia Local, y que

se circunscriben a las expuestas anteriormente segun dispone el Convenio de 2007.

Hay que destacar que en todo caso las potestades bien de denuncia, bien de
denuncia e investigacion, seran siempre, sobre hechos, que constituyendo una o
varias infracciones penales, se ajusten en su primera calificacion a falta o delito menos
grave, con lo cual el Convenio viene a asumir que en caso de que los hechos
susceptibles de investigacion criminal y que se encuentren en el ambito de las
infracciones penales asumibles por las Policias Locales sean calificables como delito
grave automaticamente pasaran a ser competencia de las unidades de Policia

Judicial.

Esta calificacién supone tanto como decir que en caso de cuestiones de mayor
gravedad, aun cuando sea de asuntos que pueden haber asumido los municipios en

el convenio tipo firmado, no seran conocidos por ellos.

Esto puede admitir una doble lectura, puesto que si bien, puede pensarse a
priori, que implica reconocer menor profesionalidad o experiencia a los cuerpos de
Policia Local, por directamente atribuir la competencia en caso de delitos graves a

favor de los cuerpos estatales; también cabria una lectura favorable por considerar
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que supone un primer paso efectivo de reconocimiento legal de ejercicio de funciones
de caracter investigador a los cuerpos de caracter municipal, dado que es
perfectamente entendible que no se puede pasar de una mera negacion en el ejercicio
de la tarea investigadora a reconocer plena asuncién de competencias en la materia,
y aun menos, desde la perspectiva de que no se ha producido la tan esperada reforma

legal que suponga una mayor flexibilizacién de las funciones de Policia Judicial.

Por tanto, cabe entender que la limitacién de conocimiento de competencias y
actuaciones no debe interpretarse como un menosprecio a los cuerpos de Policia
Local, sino como un primer paso para configurar un cuerpo moderno acorde a las
funciones efectivamente realizadas y con una adecuada atribucion de competencias

en materia de Policia Judicial.

Para ello es necesario llevar a cabo una evolucion desde la practica y desde el
propio sistema establecido hasta la plasmacion expresa del ejercicio de la funcidén en
los términos expresados; reconocimiento, que por otro lado, sera necesario que se
haga a través de la via legal mediante la modificacion de aquella normativa que impide
la evolucién natural de las cosas y que si bien, en el momento en que se aprobd, era
acorde con la situacién policial, no podemos decir que en la actualidad refleje ni el
sentir general ni la evolucion producida en el ambito de las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad.

De este modo, cabe entender, que el Ejecutivo es consciente de que para una
adecuada proteccion del ciudadano y para lograr los maximos estandares de
seguridad ciudadana y vial es necesario una ampliacion del papel de la Policia Local
en concreto, pero no a cualquier precio, sino a través de una evolucion del estado de
las cosas y de una progresion legislativa que no suponga una ruptura de la situacién
hasta el momento, puesto que ni es necesario, ni es recomendable en una materia

tan sensible para el ciudadano.
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Asimismo el establecimiento de estos limites y la firma de un Acuerdo
Especifico entre el Ministerio del Interior y un municipio no supondra de entrada la
asuncion de todas estas infracciones sino de aquellas que fruto del acuerdo hayan
sido incluidas y que dependera de la capacidad, medios o incluso intereses politicos

de la corporacioén al uso.

El Convenio al contemplar el ambito de actuaciéon dice que “podran asumir” lo
qgue es tanto como decir que no necesariamente se asumiran todas las infracciones,
ni todas las competencias, pudiendo adherirse a través del respectivo Acuerdo para
actuar en unas infracciones concretas de las diferentes posibles, asumiendo tanto la

denuncia como la investigacidn o bien solamente la denuncia.

Es l6gico, no obstante, que aquellos municipios que tengan voluntad de que su
cuerpo de Policia Local asuma competencias de Policia Judicial, dependiendo de sus
propios limites y de los marcados por el propio Convenio, lo hagan siempre en su
maxima extension posible o al menos con vistas a ello. Seria un contrasentido, el que
un Municipio pretendiera asumir estas competencias y al mismo tiempo que lo hiciera
en su minima expresion, puesto que, en principio, quien se considera capacitado para
la asuncién de competencias concretas, lo hace con todas sus consecuencias, y, mas
aun, cuando con ello lo que se consigue es la persecucion del delito en toda su
extensiéon, desde su nacimiento pasando por la investigacidén, hasta concluir con la

puesta a disposicion judicial.

Ahora bien, este posible contrasentido no seria tal en el supuesto en que en un
ejercicio de responsabilidad el municipio en cuestidon esgrima el argumento de desear
asumir la funcién pero de modo restringido en atencién a valorar sus propias
limitaciones sin perjuicio de que en el futuro y si lo considera conveniente aumentar

las posibilidades de actuacion.
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vi. La actuacion de la Policia Local como Policia Judicial en
sentido estricto

Finalmente hay que destacar que la Policia Local puede desarrollar funciones
de Policia Judicial en sentido estricto en aquellos supuestos en que se produzca un
requerimiento de las Autoridades Judiciales o del Ministerio Fiscal atendiendo al
contenido del articulo 3 del RDPJ que establece que “los Jueces, Tribunales y
miembros del Ministerio Fiscal podran, en defecto de unidades de Policia Judicial, con
caracter transitorio o en supuestos de urgencia y siempre con sujecion a su respectivo
ambito legal y territorial de atribuciones, encomendar a los miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad la practica de concretas diligencias de investigacion, en los

términos previstos en el articulo 288 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal’.

Es decir, el hecho de que con caracter general la Policia Local no pueda ejercer
funciones de Policia Judicial en sentido estricto no impide que por expresa disposicion
legal se produzca una atribucion directa de funciones por parte de los Tribunales o del
Ministerio Fiscal hacia los miembros de la Policia Local en supuestos concretos,
determinando las actuaciones procesales correspondientes, pero sin que dichas

actuaciones puedan ser realizadas por propia iniciativa de la Policia Local.

Desde el momento en que la Policia Local actua como Policia Judicial por
disposicion de la Autoridad Judicial, es evidente la relacién entre la misma y el Poder
Judicial dependiendo por tanto de los Jueces, de los Tribunales y del Ministerio Fiscal,
de modo que si bien depende organicamente del Alcalde, funcionalmente, cuando

realiza tareas de Policia Judicial, depende del Poder Judicial.253

B3pImela Vich, Carlos. (1998). El concepto actual de Policia Judicial: especial referencia a los Cuerpos de Policia
Local. Boletin Oficial del Ministerio de Justicia n? 1826, pag 1865.

259


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Penal/lecr.l2t3.html#a288

La Policia Local como Policia Integral Basica en el sistema policial espanol

Los motivos que pueden dar lugar a que los Tribunales y el Ministerio Fiscal
dispongan la realizacion de estas actuaciones por las Policias Locales son variados y
entre otros podemos contemplar desde la propia carencia de otros medios policiales
a la confianza que se deposita en estos cuerpos por sus caracteres propios como la
proximidad directa de la Policia Local con el ciudadano de la que carecen los cuerpos
nacionales, e incluso las especiales circunstancias del Cuerpo para realizar

actuaciones derivadas de situaciones concretas.

No puede admitirse partiendo de una interpretacion estricta de la legislacion
que la Policia Local pueda por iniciativa propia ejercer funciones de Policia Judicial, y
en este sentido resulta interesante el pronunciamiento en este sentido de la Secretaria
General Técnica del Ministerio del Interior con ocasion de una consulta formulada por
la Delegacion del Gobierno de la CCAA Valenciana sobre la posibilidad o no del
ejercicio de funciones de Policia Judicial realizadas con caracter autbnomo por parte

de la Policia Local.

Sefala este organismo que, a pesar de afirmar el caracter de Policia Judicial

“genérica” de la Policia Local, se ha de concluir:

- Que las funciones de Policia Judicial “especifica” estan atribuidas con
exclusividad a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, a través de
las Unidades de Policia Judicial.

- No obstante los miembros de la Policia Local podran realizar cuantas
funciones de Policia Judicial les sean encomendadas por los Juzgados,
Tribunales y el Ministerio Fiscal.

- En cualquier caso, los miembros de la Policia Local tienen el caracter de
“colaboradores” en la funcion de Policia Judicial asignada a las Fuerzas y

Cuerpos de Seguridad del Estado.
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En definitiva, no hay impedimento para que la autoridad judicial o fiscal
encomiende concretas diligencias de investigacion pero nunca se podra llevar a cabo
autdbnomamente una investigacion por iniciativa propia, sin contar con las Unidades
Organicas de Policia Judicial o las autoridades judiciales o fiscales, de modo que “los
Jueces y Magistrados pueden dirigirse a los miembros de la Policia Local, en
supuestos concretos, para la realizacibn de funciones de Policia Judicial,
determinando las actuaciones procesales correspondientes; pero dichas actuaciones

no pueden ser realizadas por propia iniciativa de la Policia Local254”,

Esta situacion se modifica en parte con la aprobacién del Convenio de 2007 a
partir del cual y tras la asuncién del mismo por el correspondiente municipio, si cabe
ampliar el ambito competencial de la Policia Local hacia la investigacion de los delitos
menores que se cometan en su demarcacion territorial y relacionarse directamente

con los jueces y fiscales en los términos que veremos a continuacion.

d) Repercusién especifica del Convenio de 2007 en el ejercicio

de la funciéon de Policia Judicial por las Policias Locales

i Introduccién

Con la firma del Acuerdo de 2007 entre el Ministerio del Interior y la Federacion
Espafola de Municipios y Provincias, se plasma la voluntad de las instituciones

publicas involucradas de dotar de competencias en materia de investigacion judicial a

254 Revista de Documentacion. Ministerio del Interior (Secretaria General Técnica). (nim. 9, mayo-agosto 1995,
pp. 87 y ss.)
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las Policias Locales, otorgando relevancia juridica al debate social acerca de su
participacion en funciones de Policia Judicial. En este apartado del trabajo, se plantea
el problema de si es admisible atribuir a los funcionarios integrantes de los diferentes
cuerpos de Policia Local la condicidon de Policia judicial para la investigacion de los

delitos derivados del ejercicio de sus funciones.

La cuestidn no es ajena a la controversia que de un tiempo a esta parte se ha
venido planteando en relacién con las atribuciones que cabe reconocer a dicho
instituto armado y su forma de colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

del Estado en lo que se refiere a la persecucion y represion del delito en general.

Debe dejarse constancia del malestar ante la negacion de competencia del
citado Cuerpo para ejercer funciones de Policia Judicial llevada a cabo por varias
normas legales que se han decantado por considerarlo mero personal colaborador o
auxiliar de las Unidades de Policia Judicial adscritas a los Juzgados y Tribunales
(articulo 29.2 LOFCS), o actuante solo a requerimiento expreso de los Juzgados,
Tribunales y Ministerio Fiscal en los casos concretos en que asi se solicite pero nunca

como titular de una potestad investigadora autbnoma (articulo 3 RDPJ).

Arriesgado resulta para el legislador atribuir directamente este tipo de funciones
a la Policia Local sin periodo de transicibn o adaptacion a través de las
correspondientes reformas legales, esto es, fundamentalmente de la Ley de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado y del Real Decreto de Policia Judicial, que son
las normas que al estudiar las referencias legales suponen un mayor obstaculo para

la atribucién de estas funciones.

Por ello, la formula, en estado aun embrionario, que se ha elegido, salvando el
obstaculo legal y permitiendo una prueba de fuego para las Policia Locales, es el
Convenio de 20 de febrero de 2007 que sienta las bases para la asuncion de este tipo

de competencias al menos en una primera fase, permitiendo de este modo, arrojar
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parcialmente luz sobre un espacio de penumbra que el legislador no ha conseguido

de momento disipar con rotundidad y claridad normativa.

El Convenio posibilita la participacion de las Policias Locales en la funcion de
Policia Judicial al adaptar a la realidad las previsiones normativas de la LOFCS pues
si a priori, la Constitucidn y la LOPJ no prohiben tajantemente el ejercicio de estas
funciones, la normativa posterior si atribuye con caracter fundamental la misma a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (LOFCS y RDPJ), pero ello debe ser
aplicado a la luz de la realidad actual que no es la misma de 1986, momento en que
se aprobo la LOFCS, confirmada en cuanto a su contenido con el desarrollo material
producido en el RDPJ de 1987.

Las consideraciones que se exponen, a raiz del estudio tanto del Convenio
Marco como del Acuerdo Especifico que en su caso deben firmar los municipios que
se adhieran a esta iniciativa, solo pretenden salir al paso del problema y tomar
conciencia del mismo para homogeneizar desde un punto de vista practico los criterios
de actuacion de la Policia Local en el ejercicio de este tipo de funciones, sin que el
Convenio haya supuesto una reforma legal de calado en la atribucion de las funciones

de Policia Judicial a las Policias Locales.

El Convenio constituye por ello, una reflexién adecuada sobre la razon de ser
de la Policia Judicial y la eventual participacion del Cuerpo de Policia Local del
municipio que decida incorporarse al sistema en el desempeno de dicha funcion, pero
ello, por supuesto, sin perjuicio de la aclaracion y delimitaciéon de funciones y
competencias que el legislador pueda en el futuro verificar en la tarea de
perfeccionamiento de la norma legal, que por otra parte, y bajo la critica del presente,
es verdaderamente susceptible de ser perfeccionada, sobre todo, desde el punto de
vista de la ya obsoleta en la materia LOFCS, que, si bien en su momento, fue una
norma mas que oportuna y correcta por su ambito de regulacion y el momento politico
en que se aprobd, hoy en dia, a la luz de la situacidén actual, requiere cuanto menos
una profunda modificacién en el aspecto al que se refiere este trabajo.
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A lo largo de la exposicidn, ya se han destacado las diferentes fuentes en las
que se establece la posibilidad de la actuacion como Policia Judicial de las Policias
Locales, y asi se ha ido viendo como esta posibilidad resulta bastante mermada por
no decir anulada, sobre todo conforme se avanza en la concrecion de la materia, con
limitaciones efectivas y tangibles en la LOFCS donde se limita esta funcion al simple
concepto de Policia Judicial en sentido amplio, esto es, actuando como meros
subordinados o auxiliares al servicio directo de los cuerpos que si tienen asignada
esta funcion con caracter estricto, es decir, la Policia Nacional y la Guardia Civil, a
través de sus Unidades Organicas, estas si, dependientes funcionalmente de los

Juzgados y Tribunales.

El desarrollo preciso de la normativa, a través del Real Decreto 769/1987 de
Policia Judicial, viene a consolidar esta tendencia limitativa hacia los cuerpos de
Policia Local de los municipios, independientemente de su tamafo, medios o
formacion, al afirmar sin cortapisas que las Unidades Organicas de Policia Judicial
unicamente se componen de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, de manera que, como se concreta en su articulo 7, estas Unidades de
Policia Judicial se integraran exclusivamente por miembros del Cuerpo Nacional de

Policia y de la Guardia Civil.

Pues bien, esta tendencia clara, se rompe o al menos se flexibiliza, unos veinte
anos después del RDPJ, pues, sin todavia procederse a una modificacién en este
sentido de la LOFCS y consiguientemente del propio RDPJ, el Ministerio del Interior
si ha venido a desarrollar un convenio de cooperacién en materia de Policia Judicial
con la Federaciéon Espanola de Municipios y Provincias que supone un hito histérico
y que permitira que la Policia Local ejerza al menos en parte este tipo de

competencias, esenciales en la genérica funcidén de seguridad ciudadana.

Debe senalarse, que dicha regulacién es el Convenio Marco firmado el 20 de
febrero de 2007 entre el Ministerio del Interior y la Federacién Espafiola de Municipios
y Provincias, en el que se hace un reconocimiento expreso de la posible participacion
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de la Policia Local en el ambito de actuacion de la Policia Judicial en relacién a
determinadas infracciones penales. Este hecho, no hace sino, reconocer
expresamente el alto nivel de preparacion, capacitacion profesional y conocimientos
técnicos de la Policia Local, obviamente, de manera especial en los grandes nucleos

urbanos en los que dispone de mayor dotacion de medios materiales.

ii. Repercusién y trascendencia real del Convenio

Llegados a este punto, se debe analizar la situacion existente tras la firma del
Convenio de 2007, de modo que a raiz del mismo no se puede concluir plenamente,
que la Policia Local tiene potestad de configurarse en funciones de Policia Judicial en
términos absolutos, es decir, integrandose en las Unidades Organicas de Policia
Judicial con dependencia funcional de los Juzgados, de los Tribunales y del Ministerio
Fiscal y con posibilidades de actuacidn ante cualquier tipo de infraccion criminal que

sea origen de una investigacidén en el marco de un proceso penal.

La afirmacion de que los Cuerpos de Policia Local pueden ejercer con la firma
del Convenio funciones de Policia Judicial, debe entenderse en un sentido muy
limitado dadas, las restricciones que derivan del mismo y del resto de la normativa
aplicable que hemos visto; por tanto no se puede aseverar a dia de hoy que la Policia
Local actue como Policia Judicial o en funciones de tal, sino que mas bien,
concurriendo una serie de requisitos, es factible que algunos Cuerpos de Policia Local
ejerzan ciertas potestades de Policia Judicial en relacidon a determinadas infracciones
penales mediante la firma del correspondiente Acuerdo con el Ministerio del Interior

por parte de la Corporaciéon Municipal.
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Podria hablarse en este contexto, de valorar la situacion en sentido positivo o por
el contrario de manera negativa segun la perspectiva desde la que se reflexiona

acerca de la cuestion en si.

Si de partida, se pretende que se lleve a cabo un reconocimiento del ejercicio por
parte de las Policias Locales de funciones de Policia Judicial con plenitud de efectos
y homologacidén respecto el ejercicio de estas funciones por parte de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, la consecuencia sera una valoracion negativa, en
la medida en que en ningun caso se puede hablar de una efectiva homologacién de
funciones ni por tanto de potestades en materia de investigacion como cuerpos

adscritos a los Juzgados, Tribunales y Ministerio Fiscal.

Pero el caso, requiere un analisis, mas exhaustivo en la medida que resulta
compleja la atribucidn de funciones segun el marco de distribucion de competencias

entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

De este modo, el avance del Convenio, consiste en reconocer en ciertos casos
una competencia especifica de la Policia Local para el ejercicio de estas funciones en
este sentido, si la participacidn de las Policias Locales en este tipo de actuaciones no
€s nueva, si lo es su reconocimiento expreso, puesto que como se ha destacado en
alguna ocasion, que la Policia Local, realice funciones de investigacion del delito en
el marco de la actividad criminal no es ni mucho menos algo extrano ni excepcional

sino mas bien lo contrario2%5.

255 E| Acuerdo suscrito, en suma, no exento de bondades y de loables innovaciones, viene también a instituirse
para un buen nimero de municipios como una eficaz herramienta de legitimacion de una realidad preexistente
y ciertamente prolongada en el tiempo de determinadas actuaciones de las Policias Locales, fundamentalmente
ante las propias Fuerzas estatales y, por supuesto, ante Jueces y Fiscales. (Genovés Ballester, Francisco. «La
suscripcion de acuerdos especificos para la participacion de las Policias Locales en funciones de Policia Judicial
en medianos y pequefios municipios: una primera aproximacién» Conferencia Nacional de Policias Locales sobre
Policia Judicial. Madrid, 10 de octubre de 2010).
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En el momento de la aprobacion de la LOFCS, cuando se hace referencia a las
funciones de las Policias Locales, ya puede hablarse de cierta profesionalizacion con
caracter general de sus funciones, las cuales hasta el momento, eran mas de caracter
administrativo que efectivamente policial, de manera que a partir de 1986, con la
LOFCS, ya se puede hablar de un Cuerpo Policial propiamente dicho, desechando
configuraciones anacronicas acordes con nomenclaturas como la de alguaciles o
municipales; no obstante tras el transcurso de veinticinco ainos debe destacarse que
la regulacion y atribucién de funciones a la Policia Local que realiza esta ley, ha
quedado desfasada por cuestiones como la profesionalizacién de sus miembros, su
formacion o el aumento de medios materiales en relacion a los Cuerpos Estatales, lo
que supone una necesaria mayor atribucion de funciones y al menos una relativa
homologacién de Cuerpos con la Guardia Civil y la Policia Nacional, sin perjuicio de
las necesarias especialidades de los Cuerpos estatales derivadas de sus

caracteristicas propias.

Por tanto, la posibilidad de suscripcion de convenios de colaboraciéon con el
Ministerio del Interior por parte de los Municipios interesados, para asi atribuir a sus
policias las funciones constatadas, supone un paso de gigante en el reconocimiento
de la profesionalidad de los mismos y en el reconocimiento expreso, de una situacion
preexistente que se venia ejerciendo de facto pero carecia, no solo, de reconocimiento

social sino también de reconocimiento juridico.

De esta manera, se puede concluir que la aprobacion del Convenio de 20 de
febrero de 2007 entre el Ministerio del Interior y la FEMP supone el establecimiento
de un nuevo marco de relaciones y de cooperacion policial, en el cual, ya puede
hablarse de la constitucion en la estructura de los Cuerpos de Policia Local, de grupos
especificos de Policia Judicial, con competencias explicitas en todo el proceso
criminal, desde la denuncia de los hechos hasta la conclusion de la fase de
investigacion y la puesta a disposicion judicial del detenido en su caso, tal y como se

hace por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
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Este reconocimiento expreso, es el que permite establecer un punto de
inflexion en la conceptualizacion de la Policia Local y las funciones ejercidas por ellos,
basicamente en el ambito de la seguridad ciudadana, que es donde el ciudadano,
valga la redundancia, percibe en mayor medida la relevancia de la actuacién de un

cuerpo policial.

Con esta reflexion, debe concluirse que nos encontramos en el punto de partida
de un nuevo tiempo en la estructuracion de las funciones de los Cuerpos de
Seguridad, y que inevitablemente debe culminar con una necesitada reforma legal,
que dé un verdadero fundamento para el ejercicio de funciones de Policia Judicial por
las Policias Locales, y a la tan ansiada reforma de la LOFCS, que si bien, en su
momento supuso un hito en cuanto a la regulacion preconstitucional de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, ha quedado en gran medida obsoleta y superada por las
situaciones facticas de las Fuerzas de Seguridad y por el mero paso del tiempo y la

evolucion de la sociedad.

Por lo tanto, tras la aprobacion del Convenio queda esperar a la efectividad
practica del mismo y que sean cuantiosos los Municipios que acogiéndose al mismo,
firmen un acuerdo de colaboracion con el Ministerio del Interior, para asumir estas
funciones, y que asi el legislador se convenza por fin de la necesidad de remover los
obstaculos culturales y las convicciones que hasta el momento han impedido reformar
la ley, para poder hablar de un unico concepto de Policia Judicial, el estricto, aplicable
a todas las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, estableciendo asi un nuevo marco de
cooperacion que reforzando el sistema publico de seguridad, potencie las
competencias municipales en materia de seguridad y amplie en definitiva las

funciones de Policia Judicial de las Policias Locales.

En atencién al alto grado de capacitacion técnica y profesional que se puede
predicar en estos momentos de los Cuerpos de Policia Local, especialmente en los
grandes nucleos urbanos, y la voluntad de las administraciones implicadas, existe la
posibilidad de que los cuerpos policiales de los Municipios que se adhieran al
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Convenio Marco de Colaboracién, Cooperacion y Coordinacion entre el Ministerio del
Interior y la FEMP, siempre que el respectivo Acuerdo Especifico que suscriba cada
municipio asi lo prevea, puedan colaborar en el ejercicio de las funciones de Policia
Judicial, tanto en lo que se refiere a la recepcion de denuncias como a la investigacion
de los hechos, en relacion a las infracciones penales que en dicho Convenio se

especifican, cuando constituyan delito o falta menos grave.

iii. Reconocimiento expreso de las funciones de Policia Judicial

El objetivo del Convenio Marco de 20 de febrero de 2007 establece una via
para que una gran parte de los efectivos de Policia Local de todo el pais, se unan a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, en la prevencion y lucha contra la
delincuencia, mediante el ejercicio de las funciones de Policia Judicial, siempre con
las limitaciones que van a verse, y sin poder afirmar, mientras que no se produzca
una esperada reforma legal de calado, que exista una equiparacion de actuaciones
plena o que la Policia Local pueda formar parte de las Unidades Organicas de Policia

Judicial.

Esta reforma legal a la que se ha hecho referencia alude principalmente a la ya
desfasada Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la cual en su momento tras el
advenimiento de la democracia resultd crucial para establecer unos Cuerpos de
Seguridad modernos y acordes con el marco democratico del Derecho Comparado,
pero que tras el asentamiento de la democracia y la evolucion de las fuerzas de
seguridad, requiere después de 25 afios una adecuacioén a los tiempos actuales que
permita tener una regulacion moderna y arménica con la realidad practica del dia a

dia de todos los cuerpos y especialmente de los cuerpos de Policia Local que ya no
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son los antaino alguaciles, serenos o0 conserjes a los que se refiere la Ley de

Enjuiciamiento Criminal.

La existencia del mismo Convenio supone un gran paso en la afirmacion
técnica y profesional de la Policia Local, y un primer transito al reconocimiento legal
de sus aptitudes para ejercer como Policia Judicial, o mejor dicho para serle

reconocido de derecho aquello que de facfo esta realizando de modo efectivo.

Ha sido la Comision Estatal de Seguridad Local?%6, la que ha aprobado un
Acuerdo Especifico o Convenio Tipo, basado en el Convenio Marco de 2007, cuyo fin
no es otro que servir como modelo para determinar las relaciones bilaterales que se
establezcan entre el Ministerio del Interior y los municipios que lo deseen, y asi
concretar el ejercicio de las funciones de Policia Judicial por la Policia Local, partiendo
de las premisas establecidas por el propio Convenio y que tendra por objeto impulsar

el Convenio de 2007 y resolver los conflictos que de su interpretacion pudieran surgir.

Esta Comision Estatal, fue presidida inicialmente por el Secretario de Estado
de Seguridad del momento y por un representante de la FEMP, siendo el érgano
encargado de impulsar el desarrollo del Convenio Marco de Colaboracion,
Cooperacién y Coordinacion en materia de seguridad ciudadana y seguridad vial,
firmado el 20 de febrero de 2007 por representantes del Ministerio del Interior y de la
FEMP257,

256 |a Comision Estatal de Seguridad Local se crea por el propio Convenio de 2007 con el fin de impulsar el
desarrollo del mismo y resolver los conflictos que se planteen, de modo que estando copresidida por el
Presidente de la FEMP y el Secretario de Estado de Seguridad, y estando integrada paritariamente por
representantes del Estado y de la FEMP, se reunira, al menos, una vez cada seis meses. (Estipulacién 2.1 del
Convenio Marco de Colaboracion, Cooperacién y Coordinacidn entre el Ministerio del Interior y la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias, en materia de seguridad ciudadana y seguridad vial).

257 A estos efectos el Convenio fue firmado por el entonces Ministro del Interior, Alfredo Pérez Rubalcaba y el
presidente de la FEMP, Heliodoro Gallego Cuesta, mientras que la Comisién Estatal de Seguridad Local estaba
presidida por Antonio Camacho que era a la sazén Secretario de Estado de Seguridad y Pedro Castro como
representante de la FEMP.
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Se establece por tanto, por un lado este Convenio Marco de 2007 cuyo objetivo
es establecer las normas genéricas de actuacién y, por otro lado, el Acuerdo
Especifico, establecido por esta Comision Estatal de Seguridad Local y que vendra a
implantar el modelo a establecer por el Ministerio del Interior con aquellos municipios
que en el marco de sus competencias y potestades, valorando los medios disponibles
y cumpliendo los requisitos establecidos, deciden adoptar los condicionantes del

Convenio Marco a través del modelo aprobado por la Comision Estatal mentada.

Esta posibilidad no supone que se reconozca de modo efectivo a los cuerpos
de Policia Local potestades y funciones de Policia Judicial a modo de Unidades
Organicas de Policia Judicial, solamente implica un paso mas hacia el reconocimiento
del ejercicio de este tipo de funciones, pero con unos condicionantes, limitaciones y
exclusiones derivadas de la propia estructura municipal en general y de la situacion

concreta en cuanto medios materiales y humanos de cada municipio en particular.

Partiendo del Convenio Marco, se plasma la voluntad de las Administraciones
involucradas, esto es estatal y local, de fijar nexos de coordinacion entre las diferentes
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad con miras a promover y facilitar una mayor seguridad
ciudadana y seguridad Vial, y sera a partir de esta voluntad que se pueda lograr una
cooperacion entre Cuerpos reconociendo la potestad de actuacion de la Policia Local
con los limites que se iran viendo, y estableciendo la coordinacién operativa entre los
cuerpos policiales, y derivado de ello, potenciar las competencias municipales en
materia de seguridad, atribuyéndoles funciones nuevas que puedan ser asumidas o

atribuidas al menos en parte a la Policia Local.

De este modo el reconocimiento del caracter de Policia Judicial en sentido
amplio a las Policias Locales se hace de manera expresa en las diferentes fuentes
legales aplicables, esto es, la Ley de Enjuiciamiento Criminal, la Ley Organica del

Poder Judicial, la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y el Real Decreto 769/1987.
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Pero el Convenio Marco supone un paso adelante y una clara voluntad del
Ejecutivo de destacar el amplio campo de actuacion y de capacidades de la Policia
Local, asi como la profesionalizacion y preparacion técnica que en la actualidad
poseen, sin olvidar un elemento fundamental que no poseen la Guardia Civil ni la
Policia Nacional y que es el caracter de proximidad, que sin ningun género de dudas
se puede predicar de la Policia Local en relacién a la comunidad personal sobre la
que desempena sus funciones, lo que permite llevar a cabo una labor de prevencion
del delito y de investigacion de la delincuencia basada en politicas de cercania con la

poblacién que no se pueden atribuir a los cuerpos nacionales.

Esa cercania es la que permite que las actuaciones de investigacion policial
por las Policias Locales en el ambito de Policia Judicial, derivadas de la comision de
delitos, se desarrollen de una manera mas fluida, sobre todo en las infracciones

penales de menor calado o gravedad.

Por otra parte tanto el Gobierno como la FEMP eran conscientes en las
discusiones para la elaboracion del Convenio Marco, de que la Policia Local tiene en
el ambito territorial y en la dependencia organica del respectivo consistorio, un
handicap dificil de superar que no obstante es menor proporcionalmente cuanto

mayor es el consistorio de referencia en el que actuen.

Asi, aquellas investigaciones que trasciendan el ambito territorial del municipio
en que los agentes ejerzan sus funciones, sobre todo en delincuencia de ambito
nacional o incluso transnacional limitaran las labores de investigacion. A ello se debe
anadir que seran posibles reticencias de la corporaciéon municipal, en la medida que
la asuncion de competencias de Policia Judicial implicara una cierta pérdida de control
de una policia que tradicionalmente se ha considerado la guardia pretoriana del

alcalde y por ende del grupo gobernante.

El Convenio Marco tendra pues por objeto determinar el marco juridico para

que las Entidades Locales dentro de los margenes establecidos por el Ministerio del
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Interior y la FEMP puedan lograr no solo una mejor efectividad de sus funciones
mediante la asuncion de competencias concretas que trascienden las tradicionales de
la Policia Local, sino también una mayor cohesion, participacion e incluso actuacion
conjunta con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado que actuan en el mismo

término municipal.

Se debe destacar que el Acuerdo Especifico no se limita a establecer
simplemente una relacidén de apartados donde se asume el compromiso de asuncion
de funciones de Policia Judicial en los términos del Convenio Marco, sino que
desarrolla el contenido del mismo, y esta afirmacion debe entenderse en el sentido
estricto de que el Acuerdo Especifico desarrolla y amplia el contenido del anterior,
estableciendo con detalle cuestiones que no son reguladas con toda la profusion
necesaria en el Convenio de 2007, singularmente puede citarse a modo de ejemplo
la cuestidn relativa a la formacion en materia de Policia Judicial, la integracion en el
Sistema Estatal de Bases de Datos Policiales o los requisitos basicos para la asuncion
de competencias en funciones de Policia Judicial por parte de los Cuerpos de Policia

Local de los Ayuntamientos.

iv. Formacidn de la Policia Local en materia de Policia Judicial

Una vez admitida siquiera parcialmente la posibilidad de ejercicio de funciones
de Policia Judicial por las Policias Locales mediante la firma del correspondiente
convenio bilateral con el Ministerio del Interior y aseverando con rotundidad que estos
Cuerpos se integran por agentes cada vez mejor formados, ello no es 6bice para que
sea necesario proceder a establecer una serie de condicionantes de formacion para

un correcto ejercicio de la funcién de Policia Judicial por las Policias Locales.
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Con caracter general en el ambito de la Policia Judicial sera necesario superar
los respectivos cursos formativos2%® y que segun el RDPJ seran los cursos de
especializacion en Policia Judicial impartidos por los centros de formacion de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, y posteriormente los cursos especificos
que se programen al efecto por el Centro de Estudios Judiciales. De esta manera una
vez superado el curso programado por el Centro de Estudios Judiciales, se expedira
el correspondiente diploma, que habilitara para obtener la correspondiente titulacidon

y ocupar destinos en Unidades Organicas de la Policia Judicial.

En el ambito municipal, cuando el municipio de que se trate proceda a la firma
del correspondiente Acuerdo, se asumiran potestades, bien de denuncia, bien de
investigacion o ambas, y en atencion a ello sera necesario que quienes ejerzan estas
funciones lo hagan con una adecuada formacidn respecto a las potestades asumidas

que determine un correcto ejercicio de las mismas.

De este modo para garantizar el correcto desempefio de estas funciones, los
componentes de Policia Local que formen la Unidad de Policia Judicial deberan tener
formacion oficial de especializacion de “Oficina de Denuncias” en el caso que solo
vaya a realizar esta tarea, y de especializacion en “Policia Judicial”’, si ademas van a

desarrollar labores de investigacion.

A estos efectos la disposicion decimoséptima del apartado Ill determina que sin

perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas en materia de

258 Establece el RDPJ en su Preambulo que “el Capitulo VI se consagra a la primordial materia de la seleccién,
formacién y perfeccionamiento de los miembros de las Unidades Organicas de Policia Judicial. Se introducen
importantes novedades, tales como el establecimiento de cursos de especializacion a realizar, con la necesaria
distincion de diferentes niveles, tanto en los centros docentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado,
como en el propio centro de estudios judiciales, y con intervencidn de Jueces, Magistrados, Fiscales y miembros
de otras profesiones juridicas. Sin perjuicio del establecimiento de un sistema de derecho transitorio, se prevé
que la posesion de la titulacion obtenida a través de dichos cursos serd requisito necesario para la obtencién de
destino en las Unidades Organicas de Policia Judicial”.
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formacion de las Policias Locales?5° la FEMP y la Secretaria de Estado de Seguridad
impulsaran acciones formativas en materia de Policia Judicial, dirigidas a los
componentes de las Policias Locales. Esta cuestion es ratificada por el Acuerdo
Especifico donde se corrobora la necesaria formacion profesional y actualizacion de
conocimientos juridicos y técnicos de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad en el ambito de la Policia Judicial.

Determinar el contenido de estos cursos formativos corresponde a la Comision
Estatal de Seguridad?60, y el desarrollo de las acciones formativas se llevara a cabo a
través de las diferentes escuelas de formaciéon de Policias Locales de cada
Comunidad Auténoma, participando docentes expertos de las Fuerzas y Cuerpos de

Seguridad del Estado y autoridades judiciales y fiscales.

Un elemento esencial que apoya la idea defendida de que la Policia Local ha
venido asumiendo tradicionalmente este tipo de cometidos aun a pesar de no existir
disposicion expresa que lo establezca se encuentra en el apartado IV de la
Estipulacion VIII del modelo de Acuerdo Especifico entre el Ministerio del Interior y el
correspondiente Ayuntamiento, segun el cual no sera imprescindible el

correspondiente curso de especializacion en el caso de los funcionarios de Policia

259 Debemos recordar que las competencias de formacién y promocidn profesional de las Policias Locales
corresponden a cada CCAA a través del correspondiente organismo oficial de formacidn, asi en el caso de la CCAA
Valenciana serd competente de estas labores de formacion el IVASPE (Instituto Valenciano de Seguridad Publica
y Emergencias), y a este respecto el articulo 26 de la Ley 6/1999, de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana, de
Policias Locales y de Coordinaciéon de las Policias Locales de la Comunidad Valenciana dispone que el Instituto
Valenciano de Seguridad publica de la Generalitat (IVASP) es el 6rgano adscrito a la Conselleria competente en
materia de policia, al que corresponde entre otros el ejercicio de las funciones en materia de investigacion,
formacion y perfeccionamiento profesional de las Policias Locales, bomberos y personal de Proteccion Civil,
aprobandose su reglamento por el Consell de la Generalitat.

260 | 3 Comisidn Estatal de Seguridad Local es un érgano de encuentro y coordinacién entre la Administracién
General del Estado y los Gobiernos Locales en esta materia. Esta colaboracion tiene por objeto aumentar el
grado de eficiencia de los recursos publicos destinados a tal fin. La Comision se encuentra, copresidida por

el Presidente de la FEMP y el Secretario de Estado de Seguridad. (Estipulacién 2.1 del Convenio Marco de
Colaboracion, Cooperacion y Coordinacion entre el Ministerio del Interior y la Federacion Espaiola de
Municipios y Provincias, en materia de seguridad ciudadana y seguridad vial).
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Local que a la fecha de la firma del Acuerdo acrediten una experiencia minima de tres

anos en el desarrollo especializado de dichas funciones.

Esta estipulacién resulta primordial, puesto que supone tanto como reconocer
que de hecho se han estado ejerciendo estas funciones y que como tal ejercicio se
ha venido realizando de modo habitual, el agente en cuestién no necesita realizar los
cursos de formacion por entender que ya goza de la necesaria acreditacion
profesional y la adecuada capacitacion para un correcto desempeio de la funcion de

Policia Judicial.

Ahora bien, este reconocimiento que implicara la innecesariedad de realizar los
cursos de especializacion por parte de los Policias Locales que integren la Unidad de
Policia Judicial del municipio necesitara previo informe y acuerdo de la Junta Local de
Seguridad, dejando por tanto en manos de las autoridades locales y representantes

de las diferentes administraciones esta apreciacion.

Con todo, el hecho importante reside en el mismo reconocimiento de la
posibilidad de que Policias Locales en concreto estén exentos del curso por tener una
formacion adecuada derivada de la misma actividad policial realizada y que se ha
producido en este ambito de actuacién hasta el momento vedado legalmente pero
asumido en multiples ocasiones al margen de la legalidad y reconocido a través de

este Convenio.

V. Requisitos necesarios para la asunciéon de competencias de
Policia Judicial

Este reconocimiento de competencias por la via del Acuerdo Especifico,
mediante aceptacion del Ministerio del Interior de la respectiva propuesta municipal,
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no implica que se produzca en todo municipio ni en cualquier circunstancia, de tal
manera que se asuman competencias que en la practica no puedan ejercerse y que
a su vez tengan como consecuencia una mala gestion policial y por ende un perjuicio

al ciudadano, que es a quién en definitiva va dirigido todo servicio publico.

Respecto a esta cuestion, en primer lugar debe analizarse el contenido del
Convenio, puesto que en el mismo unicamente se deja constancia de la voluntad de
que las Policias Locales asuman estas actuaciones con los limites establecidos pero
no se determina cuales deben ser las condiciones para ello; de este modo su apartado
decimotercero destaca que se tendra en cuenta para la participacion de las Policias
Locales en las funciones de Policia Judicial “el numero de efectivos de la respectiva
Policia Local con relaciéon al numero de habitantes de la poblacion, asi como su
capacidad operativa para asumir mayores responsabilidades en este ambito, de

acuerdo con los siguientes factores:

- Elnivel de formacion y la experiencia de sus componentes en el gjercicio
de las funciones de Policia Judicial;

- La planificacion de las campanas y programas de actuacion en materia de
seguridad vial que desarrollaran a lo largo del afio y de forma simultanea la
Guardia Civil y las Policias Locales.

- Los criterios y procedimientos de evaluacion de los resultados de dichas

campanas y programas de actuacion”.

Como se ha dicho el Convenio no determina requisitos objetivos que permitan
a los municipios valorar si tienen la posibilidad de asumir estas competencias. Debe
afirmarse por otro lado, que reconocer la profesionalidad de la Policia Local es un
argumento de peso para otorgarles este tipo de funciones pero también juega en
contra la circunstancia de su dependencia organica y funcional del municipio y que su
nivel de equipamiento material y formativo dependera en todos los casos de las

posibilidades del respectivo ayuntamiento o corporacion.
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Por tanto, si bien defender la asuncion de potestades de denuncia e
investigacion es una necesidad que se impone por el signo de los tiempos, tampoco
se puede ocultar la existencia de diferencias mas que considerables entre unos y otros

municipios aunque legalmente tengan la misma naturaleza institucional261.

Es por ello que deben establecerse limites, que seran los que en realidad
determinaran la asuncion de funciones de Policia Judicial y que a la postre implicaran
que se asuman las mismas por aquellos municipios de mediana o gran envergadura
que son los que poseen mayores medios materiales y humanos para el ejercicio de
estas funciones, de manera que de entrada se deben rechazar este tipo de
actuaciones para los pequefios municipios, sin otra razén que la simple falta de
medios materiales o incluso algo tan sencillo como la falta de medios personales,
puesto que no debe olvidarse que adjudicar a una serie de agentes el ejercicio de este
tipo de funciones llevara consigo que dejen de ejercer otras que habitualmente se

vienen ejerciendo y que deberan ser asumidas por otros agentes.

Es el Acuerdo Especifico el que fija cuales deben ser estos requisitos para la
asuncion de competencias en materia de Policia Judicial por las Policias Locales en
los términos que el mismo reconoce, de manera que la estipulacion tercera establece
que “la participacion del Cuerpo de Policia Local en el ambito de la Policia Judicial,
exige el cumplimiento de los requisitos minimos que se relacionan y que son objeto

del presente Acuerdo:

261 “En relacidn a las Policias Locales, la Ley regula, en cuatro articulos (51-54), [referido a la LOFCS] méas de mil
setecientos cuerpos policiales de todo el Estado, que van de uno a mas de tres mil policias. Obviamente la
pretension es utdpica y se pueden encontrar bastantes cuerpos de Policia Local que ni pueden ni podran nunca,
por razén de sus recursos humanos y materiales, realizar tareas encomendadas en el articulo 53. En el otro
extremo, tenemos a bastantes cuerpos de Policia Local que, por su magnitud y por las mismas razones, podrian
hacer muchas mas cosas de las establecidas en el citado articulo. Y de hecho, las estan realizando”, (Guillén
Lasierra, Fransesc. «El sistema de seguridad. Sus dimensiones interior y exterior». En El modelo policial y sus
retos de futuro, coord. José Manuel Castells. Barcelona: Generalitat de Catalunya. Institut d Estudis Autonomics.,
2000, p. 217).
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- La voluntad expresada en acta de la Junta Local de Seguridad, con las
formalidades requeridas de la correspondiente Corporacion Local, para que
su Cuerpo de Policia Local asuma dichas funciones, asi como la relacion
concreta de infracciones penales cuya recepcion de denuncias e
investigacion, en su caso, se realizara dentro de las que se resefian en el
apartado 11.1.1. (Ambito de actuacion).

- El numero de los efectivos de la respectiva Policia Local que, al menos
debera disponer de una tasa de 1.5 componentes por cada 1000 habitantes
de derecho.

- La experiencia y el nivel de formacion de sus componentes en el ejercicio
de las funciones de Policia Judicial, que debera concretarse en una
Memoria Municipal presentada en la Junta Local de Seguridad, sin perjuicio
de los criterios que en este sentido establezca la Comision Estatal de
Seguridad Local.

- Lacapacidad técnica y operativa del Cuerpo de Policia Local para constituir
grupos o unidades especializadas en las funciones de Policia Judicial.

- Ladisponibilidad de los recursos materiales y tecnolégicos necesarios para
colaborar en el desempeiio de funciones de Policia Judicial y la integracion
del cuerpo de Policia Local en el Sistema Estatal de Bases de Datos
Policiales conforme a lo prevenido en el apartado V (Sistemas integrados
de actuacion policial), mediante la firma del correspondiente Protocolo entre
el Ayuntamiento y el Ministerio del Interior (Secretaria de Estado de
Seguridad).

- Laexistencia en el municipio de Unidades de Policia Judicial de las Fuerzas

y Cuerpos de Seguridad del Estado en el término municipal’.

Por tanto, se ha de partir necesariamente de estos requisitos y no otros para
poder siquiera plantear la posibilidad de asuncion de competencias en materia de
Policia Judicial, puesto que el gobierno central entiende que para poder ejercer de un

modo eficaz este tipo de actuaciones se debe contar como minimo con estos recursos,
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y deduce que en caso contrario la prestacion por un municipio que no cumpla estas
condiciones, conllevaria una merma en la prestacion del servicio, que obviamente
repercute en el ciudadano, destinatario ultimo de estas funciones, al verse perjudicado
por una defectuosa investigacion de los hechos presuntamente delictivos indagados
por el cuerpo de Policia Local del correspondiente municipio que no goza de los

medios adecuados para este tipo de prestacion.

Realizando un somero analisis de los requisitos mentados se debe destacar
que todos ellos implican valoraciones y apreciaciones subjetivas lo que supondra que
el Ministerio del Interior antes de firmar el Acuerdo realizara un examen de las
circunstancias concurrentes en el municipio de que se trate para valorar si por ejemplo
gozan o no de la capacidad técnica y operativa para asumir estas actuaciones o si

cuentan con la experiencia y nivel de formacién adecuado de los componentes.

Solamente pueden destacarse como elementos de caracter objetivo la
exigencia de la ratio de policias por habitantes sea de 1,5 por cada 1000 lo que implica
que un municipio medio de unos 25000 habitantes tenga un cuerpo de policia de al
menos 38 agentes, lo cual no es algo desmesurado teniendo en cuenta el tamano

habitual de los efectivos.

Como segundo requisito objetivo se exige la existencia de Unidades de Policia
Judicial de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en el término municipal,
cuestion no debatible pues es totalmente necesaria la coordinacion y cooperacion

entre ambos cuerpos para la prestaciéon del servicio de modo adecuado.

En definitiva, para que un municipio se pueda plantear la asuncién de este tipo
de competencias, una vez cumplido el requisito de ratio policial por habitantes, la
cuestion basicamente se resume en la posesion de los medios materiales y humanos
adecuados y un nivel efectivo de formacién y por supuesto de la voluntad municipal

para ello.
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Ahora bien, cuando concurran estas circunstancias, la asuncion de
competencias dependera de que el Ministerio del Interior sea persuadido por los
informes municipales de su aptitud para ello. Esta posible asuncién de competencias
en materia de Policia Judicial se torna pues, aun a pesar de que no se refleje ni en el
Convenio de 2007 ni en el Acuerdo Especifico, en una decision mas politica que de
otra indole, pues dependera de la voluntad de la corporacion de turno del respectivo
municipio y de la voluntad de los representantes del Ministerio del Interior por otro,
con lo cual, lo que deberia ser una cuestion eminentemente policial y de seguridad
publica se torna en una cuestion politica dependiente de los representantes politicos

tanto centrales como municipales.

El problema fundamental se encuentra en el propio municipio, puesto que al
derivar una parte del cuerpo de policia hacia las funciones de Policia Judicial, se
producira una merma de efectivos para los cometidos ordinarios determinados por la
Corporacion, que pasaran a estar bajo la supervision, al menos en parte, de los
tribunales en detrimento de la dependencia organica y funcional de la Policia Local a

las autoridades politicas del municipio.

vi. Integracién de los cuerpos de Policia Local en las bases de
datos policiales de ambito estatal: intercambio de informacién

Resulta fundamental en aquellos municipios que suscriban el Convenio que en

las Juntas Locales de Seguridad?62 se debera crear un Plan Local de Seguridad,

262 | 3 Junta Local de Seguridad es un 6rgano de cooperacién y coordinacidn de politicas en materia de seguridad
en el ambito municipal, asegurando dicha cooperacidn y coordinacion de los distintos cuerpos policiales que
intervienen en el mismo ambito territorial. (articulo 54 LOFCS)
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donde se llevara a cabo el estudio de la criminalidad municipal y las vias de solucion
a la misma, mediante programas de actuacion municipal, conjunta y programada con
las Fuerzas de Seguridad del Estado existentes en el municipio, de manera que en el
mismo se estableceran los objetivos a alcanzar y los proyectos de actuacion a llevar

a cabo.

El propdsito fundamental del Convenio es mejorar la seguridad ciudadana y la
seguridad vial y ello a través de la Coordinacion operativa entre cuerpos, la cual se
logra, no a través de compartimentar funciones entre los diferentes cuerpos, sino
mediante una coordinacion de actuaciones que implique una mayor cohesion policial
y una optimizacion de medios y por ende de resultados. A consecuencia de ello una
de las medidas que promueve el Convenio es un mayor intercambio de informacion
para con la Policia Local, de una manera regular y permanente, que facilite el
cumplimiento de las tareas que se permitan en base al respectivo Convenio particular
firmado por cada municipio. Esta informacién sera facilitada segun se pacte en la
respectiva Junta Local de Seguridad y siempre sobre las cuestiones que sean de
relevancia para la seguridad ciudadana que es a la postre el objetivo prioritario fijado

por el propio Convenio.

Cuando se destaca la transmision de informacidn no se hace referencia a la
necesar