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las Fuerzas policiales.—V\. La problematica presente de la policia autonoma vasca.—
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ordenamiento juridico espaiol.—X. La policia de los Lander en Alemania: funciones
y competencias.—XI. Principios constitucionales y Cuerpos de Seguridad: resisten-
cias en su aplicacion.

INTRODUCCION

Se han celebrado en la Facultad de Derecho de Donostia-San
Sebastian, durante los pasados dias 26, 27 y 28 de octubre, unas
jornadas sobre «Policia y Seguridad: Analisis Juridico-Publicoy,
organizadas conjuntamente por esta Facultad de la Universidad del
Pais Vasco y el Instituto Vasco de Administracion Publica. La
calidad de las once ponencias presentadas, los problemas que las
mismas suscitaban y la notable asistencia de publico a las sesiones,
son datos que reflejan el interés que la llamada Policia de Seguridad
provoca en los estudios del Derecho publico y que muestran que
la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, no ha resuelto todos los problemas que el aparato
policial presentaba de modo manifiesto por la herencia de conduc-
tas y esquemas provenientes del régimen anterior. En el marco de
dichas jornadas, tuvo lugar igualmente la presentacion del excelente
libro Régimen juridico de la policia de seguridad, del joven profesor
BARCELONA LLOP, que junto a la publicacion de un libro con los
materiales de las Jornadas (ambos a cargo del IVAP/HAEE)
constituian hitos esenciales para todas aquellas personas que
deseen aproximarse al estudio de estos temas.

A continuacidon nos detendremos en el contenido de cada una
de estas ponencias.
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I. LA PROBLEMATICA POLICIAL EN FRANCIA

(Ponente: Jean-Jacques Gleizal)

Disert6 el profesor Gleizal, de la Universidad de Grenoble, sobre
la problematica que el aparato policial ha planteado (y plantea
actualmente) en el vecino pais. Comenzé el profesor senalando
como en Francia hay que abordar el problema de la policia desde
un punto de vista institucional, al ser verdaderamente una institu-
cion de Derecho (no obstante aceptd las posibles intervenciones de
otras ramas del saber para desmembrar las distintas cuestiones
que se suscitan).

Para Gleizal la historia de la policia es paralela a la historia de la
Administracién francesa. A diferencia de lo que sucede en Espafia,
la policia no es un problema constitucional sino administrativo: Se
trata de establecer unos mecanismos de control de los poderes
discrecionales de que dispone la policia. Ahora bien, en la evolucién
del aparato policial francés se produce un cambio radical hacia los
anos 70, que el profesor intenta describir comparando las situacio-
nes anterior y posterior a esas fechas.

Analizando las caracteristicas de la policia francesa tradicional,
el ponente aseguré que la policia juega un doble papel. En primer
lugar es una Administracion, dependiente del Ministerio del Interior,
territorialmente diseminada, en la cual lo importante es la unifica-
cién que se produce en torno a dos conceptos: La centralizacion
(que supone la primacia del principio jerarquico desde el punto de
vista juridico, pero que se traduce en una cierta opacidad de la
actuacion, sociolégicamente hablando), y la estatalizacién (al tras-
formarse en el siglo Xix las policias locales en estatales, en ciertas
ocasiones). Durante este periodo en la institucién policial se
produce un sindicalismo fuerte, autdnomo y con tradicién.

Pero, ademas, la policia es un régimen juridico. Pese a que el
objetivo de todas las policias sea el mantenimiento del orden
publico, se distinguen una policia administrativa, regida por el
Derecho administrativo y controlada por la justicia administrativa, y
una policia judicial cuya actuacién regula el Cédigo de Procedi-
miento Criminal, y que actia sometida al control judicial ordinario
(aunque el profesor cit6 a Casamayor, matizando que mas que
policia judicial lo que existe es una justicia policial, al ser la policia
la que controla ia accién de los Magistrados y no al revés).

En los afios 70 la policia francesa sufre un periodo de grandes
cambios. Emerge un nuevo concepto —la seguridad publica— que va
a sustituir al orden publico como objetivo Ultimo de la accién
policial. Ello va a conllevar un cambio institucional, y es paraddjica-
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mente la izquierda, cuando alcanza el poder, la que, pese a sus
reservas ideoldgicas, va a abordar la reforma y democratrizacion de
la policia, si bien —dependiendo de quién sea la persona que porte
la cartera de Interior— la mejora policial va a oscilar entre la
profundizacion en el proceso ‘de seleccién y formacién de los
policias y el concepto de modernizacién policial. Para hacer frente
a la situacion de inseguridad publica, evitando tendencias individua-
lizadas de proteccion, el profesor Gleizal abogé por una coordina-
cion entre los diversos cuerpos policiales, por la colaboracion con
los ciudadanos, por la reglamentacion de las policias locales y
privadas —reservando el mantenimiento del orden publico sélo a la
Policia Nacional y a la Gendarmeria y traz6 un panorama franca-
mente optimista, sobre la evolucién futura de la policia francesa.

Il.  EL MODELO POLICIAL EN LA CONSTITUCION
' Y SU FUTURO

(Ponente: Manuel Ballbé)

El tratamiento que la Constitucion de 1978 depara a la policia
fue abordado por el profesor Ballbé en la segunda sesién de estas
jornadas. Comenzo recordando los dos rasgos que la institucion
policial ha manifestado hasta la actualidad: La militarizacion y la
centralizacion.

Para Ballbé, el tema policial en la Constitucion fue un tema de
capital importancia. El texto constitucional separa organica y
funcionalmente en su articulado las Fuerzas Armadas (art. 8) de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (art. 104). De ahi que pueda
hablarse de una desmilitariacion del aparato policial, proseguida en
la Ley Orgénica 2/1986, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. El
unico punto negro en este proceso lo constituye la Guardia Civil,
cuerpo en el que pese a haberse realizado algunas reformas (por
ejemplo, el nombramiento de un civil como Director general), dada
la redaccion del articulo 8.b) de la LOFCSE («La Guardia Civil es un
Instituto Armado de naturaleza militar, dependiente del Ministerio
del Interior») no se han reconocido todavia a sus miembros sus
derechos civiles como funcionarios y no como militares.

Igualmente frente a la tradicional centralizacion, la Constitucion
opta por un modelo de pluralidad policial a tres niveles: La policia
estatal (art. 104), las policias autonémicas (art. 149.1.29) y las
policias locales (art. 148.1.22). Al reconocerse tales niveles, el
ponente abogd por la aplicacion de la doctrina de la garantia
institucional, sefalando que los tres tienen un minimo de compe-
tencias en materia de seguridad publica (lo que parece haber sido
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acogido por el Tribunal Constitucional en su reciente jurispruden-
cia). Ademas —senaldé Ballbé— hay que tener en cuenta que la
seguridad publica no se identifica con el nuevo orden en la calle, y
que incluye otros aspectos como salubridad, sanidad, etc. Por ello
muchas de las competencias administrativas reconocidas a las
Comunidades Auténomas tienen su parcela de seguridad publica
que, por tanto, serad también de competencia autonémica.

El tercer nicleo de exposicion giré en torno a las funciones de
policia judicial, establecidas en el articulo 126 de la CE, que —a su
juicio— se hallan también cubiertas por la garantia institucional.
Ahora bien, ni se ha excluido en estas funciones de policia judicial
a las policias autonémicas o locales, ni la Constitucién determina la
necesidad orgénica de un nuevo cuerpo de policia, ni las funciones
de dicha poilicia judicial tienen por qué centralizarse por el hecho de
que la Administracion de Justicia sea estatal. Por todo ello, para
Ballbé, el articuio 29 LOFCSE que monopoliza las funciones de
policia judicial en la policia del Estado (siendo los otros cuerpos
nuevos colaboradores) resulta inconstitucional (sin perjuicio de que
las disposiciones finales primera, segunda y tercera lo dectaren no
aplicable a las Comunidades vasca, catalana y navarra). Ello es
corroborado por el propio articulo 443 de la LOPJ y por el hecho
de que si las Comunidades Auténomas no tuvieran funciones de
policia judicial, no podrian ejercer sus potestades administrativas
hasta el final, al no poder hacer frente a posibles infracciones.

Concluyé el ponente indicando el entramado normativo que ha
de regular el aparato policial, sefialando como conclusién que la
Constitucion ha optado por un modelo de pluralidad policial, y que
ello no significa que el modelo centralizado sea intrinsecamente
malo, pero que para que aquél funcione es necesaria la coodinacion
entre los diversos cuerpos (una de cuyas manifestaciones es la
obligaciéon de suministrarse reciprocamente informacion y auxilio),
evitando caer en la simplista tentacidon de aumentar las plantillas
policiales de manera excesiva para proteger la seguridad publica,
pues esta demostrado que ello no produce mejoras significativas en
el desempefio de tal funcion.

ll.  EL ESTATUTO DE LOS POLICIAS Y EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

(Ponente: Lorenzo Martin-Retortillo)

Abordé el Profesor Martin-Retortillo la jurisprudencia constitu-
cional en la tematica policial. Para ello, comenzé su ponencia
haciendo una leve resefa scbre la constitucionalizacién en materia
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de Funcién Publica. Resalto la trascendencia del articulo 103.3 CE
(La Ley regulara el Estatuto de los funcionarios publicos...), en
cuanto que incide en todas las Administraciones publicas, y el
articulo 149.1.18 CE, alusivo a las bases del régimen estatutario de
los funcionarios. Pese a ello, no olvidé la casuistica, remarcando
como corresponden a diferentes funciones, diferentes estatutos
(asi, art. 122 Poder Judicial, Magistrados y Jueces LOPJ; art. 72.1
Personal Cortes Generales, STC 139/1988, 8 de julio, etc.). Por
todo esto, concluy6é que existe un modelo estatutario, con dos
caracteristicas fundamentales: Complejidad para su definicion; no
igualdad para todos los funcionarios.

Descendiendo al nucleo central de la ponencia, el Profesor
Martin-Retortillo diserté sobre el Estatuto de los Funcionarios, que
encuentra su regulacion en la LOFCSE 2/1986, de 13 de marzo, y
1a Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, pronunciada sobre los
apartados siguientes:

1. Sanciones privativas de libertad:

— STC 31/1985, de 5 de marzo.

— STC 93/1986, de 7 de junio la cual, a tenor del articulo
117.5 CE, realiza una interpretacion restrictiva de la jurispru-
dencia. '

2. Procedimiento disciplinario y sus garantias:

— Asi, Auto 125/1982, de 24 de marzo, en donde se estima
que el articulo 24 CE es aplicable a la disciplina.

— Auto 598/1984, de 17 de octubre, en donde se afirma que
el expediente disciplinario no vulnera la presunciéon de
inocencia.

— STC 50/1983, de 14 de junio, en donde ante la duda de si
lo procedente es la sede penal o la disciplina, se contempla
la legitimacion del procedimiento discipinario.

3. Actuaciones disciplinarias en relacion con representantes
sindicales:

— STC 81/1983, de 10 de octubre.
— STC 141/1985, de 22 de octubre.

4. Reunién sindical y en las propias dependencias:

— STC 91/1983, de 7 de noviembre (el art. 23 LFCSE,
resuelve el problema, estimando la necesidad de autoriza-
cion para reunion).

— STC 72/1986, de 2 de junio.

REALA-1988, nim. 238. GONZALEZ MURUA, ANA ROSA. "JORNADAS SOBRE "'POLICIAY SEGU...
SR ———————————————




REALA-1988, nim. 238. GONZALEZ MURUA, ANA ROSA. "JORNADAS SOBRE "'POLICIAY SEGU...

1212 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y AUTONOMICA

El ponente acab6 su discurso haciendo unas reflexiones, tales
como la contraposicion del sistema estatutario con el modelo
laboral y como, de facto, se observa que se camina hacia una
laboralizacién y una privatizacion de actividades de los servicios
publicos, también en el campo policial.

IV. LAS POLICIAS LOCALES

(Ponente: Enric Argullol Murgadas)

El tema de las policias locales fue abordado por el profesor
Argullol siguiendo un discurso juridico descendente desde las
previsiones constitucionales a las reglamentaciones de detalle. El
articulo 148.1.22 consagra en el texto constitucional la existencia
de las policias locales (en este punto coincide con posturas ya
expuestas en anteriores sesiones). Ahora bien, en la definicion de
la estructura interna de dichas policias existen diversos niveles de
titulos competenciales atribuibles a tres sujetos diferentes. En
primer lugar, el Estado es quien tiene competencia sobre seguridad
publica (art. 149.1.29 CE), sobre tenencia y uso de armas y
explosivos (art. 149.1.26) sobre régimen local (art. 149.1.18) e
incluso sobre policia judicial como instrumento de la Administracion
de Justicia (art. 149.1.5). A su vez, la Comunidad Auténoma puede
jugar un importante papel en regulacion de las policias locales
debido a las competencias que ostenta sobre régimen local (art.
148.1.2), sobre seguridad publica (todo lo no atribuible al Estado
por el art. 149.1.29) y, en especial, la competencia sobre coordina-
cion y demas facultades en relaciéon con las policias locales en los
términos que establezca una Ley Organica (art. 148.1.22). Por
ultimo, como era légico, las propias entidades locales van a tener
competencia sobre su policia, y de ahi que el ponente examinara los
términos de la cuestion en la Ley de Bases de Régimen Local. Esta
Ley sanciona la tradicional funcion del Alcalde como jefe de la
Policia Municipal, pero remite en su disposicion final tercera a la Ley
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado para determinar el
estatuto especifico del personal de las Policias Municipales.

La LOFCSE trata, en su titulo V, de las Policias Locales,
definiéndolas (art. 52) como institutos armados de naturaleza civil,
con estructura y organizacion jerarquizada. CriticO el profesor
Argullol, la discriminacién producida por el hecho de que las
policias locales hayan de ser municipales (y no se admitan policias
provinciales en algunos sitios —como el Pais Vasco— de gran
tradicién) e igualmente el hecho de que en municipios de reducida
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poblacién, el personal que realice la funcion de seguridad, custodia
y vigilancia de bienes, servicios e instalaciones no ostente la
condicion de Policia (art. 51.2). Por otro lado, las funciones de
coordinacién de las policias locales correspondientes a las Comuni-
dades Auténomas son tratadas en el articulo 39 de la LOFCSE -a
juicio del ponente— de manera organizativa, estructural, marginando
los aspectos de la actuacién propiamente dicha.

Finalizo el profesor Argullol afirmando que del andlisis de la LBRL
y de la LOFCSE se deducen necesariamente las competencias de
las Policias Locales en materia de policia de seguridad, tanto en
funciones propias como en aquellas de cooperacién (proteccién
civil, de manifestaciones, etc.). Mas compleja es su situacion como
policia judicial, puesto que el articulo 29 de la LOFCSE las supedita
(junto a las policias autonémicas) a la colaboraciéon con las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado. Pese a ello, tanto el articulo 53
de la LOFCSE como el Real Decreto 769/1987, de 19 de junio,
sobre policia judicial, introducen novedades importantes que con-
ducen a la afirmacién de que todos los cuerpos de policia pueden
ser (y de hecho son) policia judicial (por ejemplo, cuando la policia
local actia en atestados de trafico o en diligencias de prevencion
de delitos ejercita funciones de policia judicial).

V. PRINCIPIOS BASICOS EN LA ACTUACION
DE LAS FUERZAS POLICIALES

(Ponente: Javier Barcelona Llop)

La exégesis del articulo 5 de la LOFCSE, que contiene los
principios basicos de actuacion de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, fue el objeto de la conferencia del profesor Barcelona.
Antes de analizarlos, el ponente realizd6 una valoracion global de
dicho precepto, calificandolo como positivo, sobre todo en relacion
a su precedente directo. Una Orden Ministerial de 1981, que venia
a regular cuestiones reservadas a la Ley Organica y mezclaba el
régimen estatutario de los funcionarios publicos con los principios
de actuacion. Para el profesor Barcelona el articulo 5 de la LOFCSE
desempefia una triple funcion. Primero, tiene un contenido juridico
que obliga inmediatamente a todas las policias, es decir, se trata de
deberes y no de nuevos deseos, cuyo cumplimiento puede ser
exigido por los tribunales. Segundo, reduce la discrecionalidad
policial, lo que facilita el correcto cumplimiento de las funciones
policiales. Por ultimo, contiene pautas de actuacion que —segun el
preambulo de la LOFCSE- constituyen un auténtico codigo deonto-
l6gico de las policias.
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El primero de los principios abordados fue el de adecuacién al
ordenamiento juridico, respetando especialmente la Constitucion
(como el.de todo funcionario) y como deber de aplicaciéon inmediata
de aquellas partes que mas afectan a su actuaciéon, como son los
preceptos que recogen los derechos fundamentales. Los principios
de jerarquia y subordinacién, consagrados en el articulo 5.1.d, de
la LOFCSE. Se traducen en un régimen disciplinario mas duro que
el existente para los funcionarios de otros cuerpos, con la limitacién
de que la obediencia debida no podra nunca amparar érdenes que
conlleven la comisién de delitos a conductas contrarias a la propia
Constitucion. El tercero de los principios resefiados fue el de la
necesaria actuacion sin demora y con sujecion a los principios de
proporcionalidad, oportunidad y congruencia (este Gltimo, a juicio
del ponente, reconducible a los anteriores). Uno de los principios
que més controversias ha suscitado en la doctrina, es el contenido
en el articulo 5.2.d, de la LOFCSE, repercute al uso de las armas de
fuego. Para el ponente esta practica ha de ser interpretada con
criterios restrictivos, segun sefala el propio precepto sélo debe
utilizarse cuando exista riesgo grave para la vida o integridad fisica
de las personas o para la seguridad ciudadana. En quinto lugar, se
expuso el principio de interdiccion de la tortura y de los malos
tratos a los detenidos, remitiéndose para la determinacion de estos
conceptos a la. jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (caso Irlanda y Reino Unido y caso Tyver). La dedicacion
profesional (también denominado servicio permanente) supone la
necesaria intervencion de la policia en defensa de la Ley o de la
seguridad ciudadana, se halle o no el sujeto de servicio. Esta
gravosa obligacién ha de llevar consigo, segun Barcelona, unos
efectos positivos: la posible aplicacion en su actuar de la eximente
de cumplimiento de un deber y la responsabilidad patrimonial de la
Administracion y no del funcionario por los dafos causados.
Finalizé la ponencia reflexionando sobre el secreto profesional de
los policias, interpretando que no existe tal, sino simplemente un
deber de sigilo sobre la investigacion.

VI. LA PROBLEMATICA PRESENTE DE LA POLICIA
AUTONOMA VASCA

(Ponente: José Manue! Castells Arteche)
Inici6 el profesor Castells su ponencia con un recorrido histérico

desde el proceso de formacion de las Policias hasta su reflejo
constitucional y estatutario. Del decurso histérico sobre la relacion
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entre las instituciones forales vascas y el orden publico dedujo la
existencia de un Derecho histérico de aquellos entes en materia de
seguridad publica, disponiendo para su ejercicio de tradicionales
institutos armados. Asi, tras el antiguo régimen y en plena
expansion liberal, las Diputaciones vascas formaran un frente
unitario y conseguiran el reconocimiento de su pretension sobre la
seguridad publica de sus territorios (creacion de los mifones y
miqueletes). Pero es en las guerras carlistas donde los institutos
forales policiales consiguen el punto mas algido con su participa-
cion de gran eficacia en los mismos. A partir de la Gltima guerra
carlista, se implanta en el suelo vasco la propia Guardia Civil y los
cuerpos policiales forales sobreviven a través de su readaptacion
funcional como auxiliares de las tareas publicas de las Diputaciones.
Finalmente, el Gobierno vasco de concentracién de 1936 adopté el
criterio de una policia autonémica (la «Ertzaina»), prescindiendo
de los institutos provinciales.

A continuacién, el ponente centré su interés en el nucleo
principal: el marco constitucional y estatutario. Asi, recordé como
la Constitucion ha supuesto una reaccién frente a los principios del
régimen politico procedente en materia de orden publico, decantan-
dose por la «administrativizacién» de los institutos policiales vy
estableciendo espacio competencial ante el poder central y los
poderes autondémicos tras declarar la seguridad publica como
competencia del Estado. El articulo 17 del Estatuto vasco, por su
parte, remarca la competencia ordinaria sobre la seguridad publica
a la policia autonéma, salvo especialidades reservadas al Estado o
las situaciones excepcionales previstas en el propio articulo. El
proceso de recreacion de la policia autbnoma se ha formulado
sobre la base de los institutos provinciales, centrando como pieza
clave del sistema la Junta de Seguridad (ente encargado del
desarrollo estatutario de la policia auténoma). Por otro lado, resaltdé
la escasa incidencia de la legislacion de régimen local de la Ley de
Proteccién Civil e incluso de la LOFCSE, quienes no han solucionado
el problema de la necesaria delimitacion competencial entre todas
las policias.

Por dltimo puntualizé cémo las disposiciones transitorias del
Real Decreto de 21 de diciembre de 1980 han supuesto el mito
normativo para la aparicion publica de la Ertzaintza y cémo el
Reglamento aprobado en la Junta de Seguridad de la Policia
Autonoma ha sido la norma esencial para encuadrar a este Instituto,
mas sefiald como en el rapido despliegue de la Ertzaintza se ha
prescindido de la refundicion de los cuerpos provinciales (con
caracter residual sobreviven los mifones, claves en competencias
de tréfico).
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VIl. LAS LIBERTADES PUBLICAS DE LOS POLICIAS

(Ponente: Marcos Fernando Pablo)

Comenzé el ponente la disertacion sobre las libertades publicas
de los policias con una introduccion, en la que resaltaba el mayor
riesgo que corren los miembros de los institutos policiales con
respecto al resto de los servidores publicos de verse marginados
o automarginados del resto de la comunidad por un conjunto de
razones entre las que se incluye la negaciéon o restriccion de las
libertades publicas de los que disfrutan el resto de los ciudadanos.

Seguidamente centré su interés en la utilizacion del concepto
«Instituto Armadon, el cual apunta a una segregacion de principio
de los policias civiles respecto del resto de funcionarios, mas alla
de los datos expresamente establecidos por la Constitucién y el
desarrollo del articulo 104 de la CE.

Por su parte advirtié que el ambiguo status de la Guardia Civil no
cuadra con el texto constitucional, dando lugar a interferencias de
la Jurisdiccién militar en el ordenamiento personal de un cuerpo
policial. A continuacion, pas6 a realizar una confrontacién de la
norma y realidad de las libertades publicas de los policias.

Con respecto al articulo 15 de la CE «derecho a la vida y a la
integridad fisica», Fernando Pablo expuso como la LOFCSE, tras
formular las reglas restrictivas oportunas sobre la coaccién armada,
sefala que los policias deberan utilizar las armas en situaciones que
exista un riesgo racional grave para su vida o su integridad fisica,
sefialando como la perspectiva del agente de policia titular del
derecho a la vida y a la integridad fisica algo debe afadir a esta
cuestion, sin perjuicio de que la legitima defensa no sea adecuada
como eximente penal a los bienes supraindividuales titulados por la
policia de seguridad.

Con relacion al articulo 16, especificdé como a tenor del mismo
los funcionarios policiales pueden negarse a someterse a toda
actuacion interna que impligue manifestar formalmente posiciona-
mientos u opiniones ideoldgicas. Tal proteccion, sin embargo, no
alcanza a las comprobaciones policiales, excepto del adecuado
cumplimiento en la actividad profesional del principio y deber de
imparcialidad y neutralidad politica, y de ahi la tipificacion disciplina-
ria de las infracciones de este deber.

Realizando un rapido bosquejo de la problematica que se plantea
con el articulo 17 de la CE (derecho a la libertad y seguridad) en
cuanto al alcance de la jurisdiccion militar para tutelar dichos
derechos ante la existencia de una fuerza policial sujeta a «disciplina
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militar», el ponente se detuvo mas en el siguiente precepto (art.
18.1) en cuanto que supone la posible colisiéon entre el derecho a
la intimidad de los miembros de las FCS y el principio de publicidad
de la accién policial de la LOFCSE, sosteniendo que todo funcionario
policial en el ejercicio de sus misiones estd obligado a identificarse
a requerimiento de los ciudadanos, sin que ello suponga recorte
alguno del derecho a la intimidad. En el articulo 19 de la CE (derecho
a elegir libremente residencia), sefalé que los funcionarios de
policia estan sujetos a la obligacion de residir en «la localidad de su
destino», aunque recalcando que cualquier acto que afecte a éste
puede ser enjuiciado desde la perspectiva constitucional, exigiendo,
por tanto, su adecuada motivacién, en tanto afecta a un particular
derecho de residencia limitada. Mayor trascendencia tuvo para
Fernando Pablo el articulo 20 de la CE en cuanto tiene como
primera limitacion la obligacion del secreto profesional (la LOFCSE
considera falta muy grave la violacion del secreto profesional).
También otro conjunto de limitaciones se han sostenido sobre la
base del «caracter jerarquizado y armado» de los cuerpos de policia.

La interpretacion jurisprudencial de este precepto apunta a
sancionar toda critica, independientemente de su contenido, sobre
la base de que el principio de jerarquia actla imponiendo un mas
estricto deber de «respeto y obediencia a los superiores jerarquicos
por los funcionarios sujetos al Reglamento Organico de la Policia
gubernativa» (STC de 10 de octubre de 1981). Asi, el agente es un
servidor «silente y acriticon» que dificil se puede amparar en el
articulo 20 de la CE, por lo que parece mas légico para el ponente
que la critica a los superiores realizada publicamente esté amparado
en el articulo 20 de la CE cuando no recaiga en asuntos estricta-
mente del servicio y no se realice en términos claramente irrespe-
tuosos.

Otros preceptos también fueron contestados por Fernando
Pablo, tales como la problematica del derecho de reunién vy
manifestacion de los agentes de policia resueltos adecuadamente
por la jurisprudencia a los derechos del articulo 23.1 de la CE,
matizados por causas de inelegibilidad e incompatibilidad que
afecta a militares y miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad de Policia en activo o la gran problematica del articulo 29
de la CE en cuanto a alteracion del derecho al juez predeterminado
por la Ley, entre otros asuntos, sin olvidar el articulo 25 de la CE
respecto a los agentes no sujetos a disciplina militar en la doble
responsabilidad penal y disciplinaria a que pueden estar sujetos.

Para terminar, expuso como la verdadera novedad. del sistema
policial postconstitucional era la introduccién de los policias de las
Comunidades Auténomas, por lo que es preciso completar ese
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modelo mediante la ordenacion legislativa del estatuto de personal
de sus miembros partiendo de la integracion plena en la ordenacion
de la funcién publica, sin perjuicio de las restricciones singulares y
limitaciones objetivas que dimanen de la LOFCSE.

VIil. HACIA UNA JURIDIFICACION DEL ORDEN PUBLICO

(Ponente: José Luis Carro)

Para el ponente, el tema del contenido material del concepto de
orden publico es un tema abierto en nuestro Derecho. Histérica-
mente el orden publico ha jugado el papel de técnica de interven-
cién de los poderes publicos en la esfera de las libertades
individuales {(concepto de policia), mientras que en el actual Estado
de Derecho el orden publico cumple la mision de salvaguarda de
ciertos valores mediante cldusulas generales que lo incorporan al
ordenamiento.

El profesor Carro advierte en la historia dogmatica de orden
publico, una tensién entre una corriente metajuridica y una juridifi-
cante. Representante de la primera es Otto Mayer, para quien el
orden publico aparece como el buen orden de la comunidad,
concepto muy amplio y problematico que posibilita enormes
apoderamientos para la intervencion policial. Frente a dicha pos-
tura, se levanta la voz de Raneletti, para quien el orden publico es
un orden juridico. Para éste, el orden publico se positiviza, es el
estado general de la sociedad en que todos y cada uno se hallan
garantizados. Para Hauriou, el orden publico es siempre un orden
material y exterior, estado opuesto al desorden, que no afecta a
ambitos internos (el orden puiblico es orden en la calle, fundamen-
talmente). Segun este autor, el orden publico es la adicion de la
tranquilidad, la seguridad vy la salubridad; pero no en abstracto, sino
tal y como sean definidos por las Leyes.

Hoy en dia, prosigue la contraposicion entre una concepcuon
metajuridica (representada por la doctrina alemana y por el italiano
Virga), que es contrario a una positivizacion del orden publico
(aunque con los limites senalados por la propia Constitucion), y una
reaccion juridificante (que sigue mayoritariamente la doctrina ita-
liana, y el profesor G6tz en Alemania), que defiende la identificacion
entre orden publico y orden juridico, rechazando un concepto de
orden publico ideal y atribuyendo a dicho orden la misiéon de limitar
aquellos derechos, exclusivamente cuando ello esté previsto en el
texto constitucional.

Las conclusiones a las que llegd el profesor Carro en su
ponencia fueron las siguientes: No es aceptable una concepcién
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metajuridica del orden publico, mas que un concepto juridico
indeterminado es un concepto estimativo, ha de interpretarse el
orden puiblico como orden juridico, no existe un orden publico ideal
‘0 constitucional y —por Udltimo— la funcionalidad del mismo es
describir una misioén y no fundamentar una habilitacién concreta. La
propuesta que formul6 para clasificar tal concepto es considerar el
orden publico como respeto de los derechos fundamentales (a lo
que no ha llegado adn ni la Jurisprudencia constitucional ni la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo).

IX. PERFILES Y PROBLEMATICA PLANTEADA POR LAS
POLICIAS PRIVADAS EN EL ACTUAL
ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL

(Ponente: Inhaki Aguirreazkuenaga)

El régimen juridico de los cuerpos privados de seguridad
constituy6 el objeto de la ponencia del Profesor Aguirreazkuenaga.
La proliferacion incuestionable de estas policias particulares, el
aumento progresivo de las licencias concedidas, etc., tienen una
causa concreta: la incapacidad del Estado para garantizar la seguri-
dad ciudadana. Para el ponente este hecho puede suponer una
cierta quiebra moral del Estado de Derecho, por ser contrario al
principio de igualdad que la seguridad de las personas sea propor-
cional a su capacidad economica.

El andlisis del ‘ponente se- centré en dos frentes: los perfiles
normativos y los problemas juridicos derivados de aquéllos, cues-
tiones a las que tratd de aportar posibles vias de solucion.
Comenzé, por lo tanto, describiendo el abundante aparato norma-
tivo que fundamenta la existencia de una seguridad en locales
publicos y privados, el régimen juridico de los detectives privados,
la problematica suscitada por las empresas privadas de seguridad
(y su vinculacion normativa al art. 38 C. E.), y —por Gltimo— el tema
de los vigilantes jurados de seguridad.

Tras la detallada y clara exposicion de los datos normativos, el
profesor Aguirreazkuenaga, criticé las deficiencias que ocasiona
esta regulacion. La dispersién normativa existente y la falta de una
politica legislativa clara en estas cuestiones plantean la necesidad
imperiosa de una Ley reguladora de la seguridad privada, que
delimitara con vigor los derechos y deberes de esos cuerpos —en
relacion a los derechos de libertad, seguridad y propiedad de los
ciudadanos, principalmente— y que sefnalara las posibles competen-
cias de las Comunidades Autonomas en su ordenacion. Otro de los
grandes problemas planteados es el de la escasa formacion de los
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miembros de estas policias privadas, a las cuales —salvo sobre el
manejo de armas de fuego— no se les exige un nivel suficiente de
formaciéon (no exigiéndoles, en muchos casos, ni el graduado
escolar). La existencia de figuras alegales o irregulares fomentadas
por las propias empresas de seguridad plantea numerosas cuestio-
nes, no sélo por la necesidad de uniforme para desempefiar
funciones de proteccién personal, sino por la misma existencia de
colectivos tales como los guardas de seguridad, que desarrollan
funciones preventivas que no sean reglamentariamente desarrolla-
das, incluso con uniforme, del cual hacen uso ain sin estar
juramentados (éstos tienen tales funciones originadas por convenio
colectivo y con apoyo jurisprudencial del propio Tribunal Supremo).
Todo ello nos dirige —como indicé el ponente— a un necesario
control de las empresas de seguridad y de los vigilantes jurados,
con la finalidad —entre otras— de evitar practicas como las anterior-
mente citadas.

Finalizé6 el ponente sefialando como es también criticable el uso
desmesurado (llegando al abuso) de la seguridad privada por la
propia Administracién vulnerando los propios términos del articulo
11 de la LOFCSE cuyos apartados 1, c) y 1, d), atribuyen a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado las funciones de
vigilancia y proteccién de altas personalidades y de edificios e
instalaciones publicas que lo requieran.

X. LA POLICIA DE LOS LANDER EN ALEMANIA:
FUNCIONES Y COMPETENCIAS

(Ponente: Vokmar Gotz)

El profesor Gotz de la Universidad de Gottingen disertd sobre la
organizacién federal policial en la Replblica Federal de Alemania.
Para el ponente la evolucion del aparato policial corre paralela a la
del propio Estado Federal, observandose una tendencia federali-
zante mas fuerte a partir de 1945.

En la actualidad hay que partir de dos datos: la policia forma
parte de la Administracion de cada uno de los once Léinder v,
ademas, es competencia legislativa de los mismos su ordenacion.
Existen cuatro cuerpos policiales: La policia regular (la mas nume-
rosa en miembros y en funciones a desempenfar), el cuerpo moévil
de policias jovenes en formacidn, la policia de investigacion criminal
y la pequena policia de lagos y rios. Es necesario advertir que la
Constitucidon no permite a los militares actuar en cuestiones de
seguridad publica (interpretacion restrictiva del art. 87.4 de la Ley
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Fundamental de Bonn) y que, por tanto, la policia tiene casi el
monopolio del ejercicio de la fuerza fisica en el mantenimiento de
la ley y el orden. Existen —como excepciéon— dos cuerpos policiales
estatales: Los guardias de fronteras y el Departamento Central de
Investigacion Criminal federal, cuya funcién se circunscribe a unos
determinados delitos.

El principio basico en el Estado aleman es la eficacia del propio
federalismo en la organizacon y actuacién policiales. El Gobierno de
Bonn no tiene derecho a intervenir en las actividades policiales que
son sostenidas por las policias de los Ldnder (ello solamente seria
posible en el supuesto del art. 91 de la Ley Fundamental —estado
de emergencia— situacion que nunca se ha producido). De todas
formas, en este campo es donde se han experimentado con gran
eficacia muchas de las técnicas del llamado «federalismo coopera-
tivon. Asi se realizan conferencias de los Ministros de Interior de los
Ladnder, se opera una ayuda administrativa de los propios Lander
(art. 35 de la Ley Fundamental) para hacer frente a un problema
individual e, incluso, puede sefalarse como manifestacion de esta
cooperacion horizontal el propio Departamento Central de Investi-
gacion Criminal, anteriormente citado.

Para concluir, el ponente sefialé cémo en toda actuacion policial
(con independencia de su estructura interna, y de encuadramiento)
ha de respetarse el principio basico de proporcionalidad, sobre
todo en las funciones preventivas de evitacion de peligro, ya que en
las funciones policiales en casos criminales la policia depende de
los acusadores publicos en el proceso penal.

XI. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y CUERPQOS
DE SEGURIDAD: RESISTENCIAS EN SU APLICACION

(Ponente: Javier Pérez Royo)

En la dltima sesion de las jornadas, el Rector de la Universidad
de Sevilla y profesor de Derecho politico, Javier Pérez Royo, tratd
de los obstaculos que hoy en dia se mantienen frente a la aplicacion
de los nuevos principios constitucionales a los cuerpos policiales,
centrando su atencién en el supuesto mas evidente: La Guardia
Civil. Es de sobra conocida la reiterada aplicacion a los miembros
de este Instituto de su régimen disciplinario militar a cargo de la
propia jurisdiccion castrense violando —entre otras— las disposicio-
nes contenidas en los articulos 17 y 25 de la CE. En su exposicién
el ponente siguid tres fases perfectamente conexas: En primer
lugar, analizé la naturaleza de la Guardia Civil en la Constitucién y la
legislacion sectorial, posteriormente aludié al Derecho penal y
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disciplinario aplicable a sus miembros, para concluir reflexionando
sobre la jurisdiccion competente para juzgar tales supuestos.

Con respecto al Instituto de la Guardia Civil, el Ponente indicé
cémo interpretando los articulos 8 (Fuerzas Armadas) y 104
(Fuerzas y Cuerpos de Seguridad) de la CE, por cualquiera de los
métodos interpretativos al uso (histérico, teleolégico, sistematico o
gramatical) se llega a las mismas conclusiones: La Guardia Civil es
una fuerza de seguridad de caracter civil (y, por tanto, encuadrable
en los supuestos previstos en el art. 104 CE), rompiéndose asi con
una larga tradicién de militarizacion de la misma. En la misma
linea ha seguido el legislador postconstituyente, y asi puede
comprobarse en las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas
(Ley 85/1978, de 28 de diciembre) y en la Ley Organica 6/1980,
de 1 de julio (reformada por Ley Organica 1/1984, de 5 de enero),
de criterios basicos de la Defensa Nacional y la Organizacién Militar.
El Predmbulo de la LOFCSE ratifica todo lo dicho al calificar: «a
todos los efectos» como Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a las
unidades de la Guardia Civil. El problema proviene de la redaccion
del articulo 9 de esta dltima Ley, el cual califica a la Guardia Civil
como «Instituto Armado de naturaleza militar, dependiente del
Ministerio del Interior». ;Qué quiere decirse con ello? Para el
profesor Pérez Royo, o tal precepto es inconstitucional, o excepcio-
nalmente puede reconocerse a la Guardia Civil consideracién de
fuerza armada en circunstancias muy concretas y determinadas.
Estas son —a juicio del ponente— aquellas que permiten la declara-
cion de estado de sitio, y no otras. Soélo en este caso la Guardia
Civil podria considerarse como fuerza armada con todas las
consecuencias que de ello se derivan.

Por consiguiente, dado que segun el Tribunal Constitucional es
el legislador quien debe concretar el régimen disciplinario de sus
miembros, en una normativa especifica {y a ella remite el art. 15.1
de la LOFCSE) y ésta no existe, serd aplicable por analogia el
régimen propio de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y no el de
las Fuerzas Armadas. A iguales conclusiones llega el ponente
{finalizando su intervencién) con respecto a la jurisdiccion compe-
tente en asuntos disciplinarios de la Guardia Civil. El articulo 117.5
de la CE limita la jurisdiccion militar al ambito estrictamente
castrense y en los supuestos de estado de sitio, por lo que si no
concurre esta Ultima circunstancia, la jurisdiccion que debe de
conocer de los recursos frente a las sanciones disciplinarias
interpuestas a miembros de la Guardia Civil, debe ser la conten-
cioso-administrativa (aunque sobre este tema existe un conflicto de
jurisdicciéon planteado ante el Tribunal Supremo, pendiente de
resolucion).
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