O

i@zl  UNIVERSITAT DE BARCELONA

Policiay control social: problemas de construccion y
definicién juridicay social

Amadeu Recasens i Brunet

ADVERTIMENT. La consulta d’aquesta tesi queda condicionada a I'acceptacié de les segiients condicions d'Us: La difusié
d'aquesta tesi per mitja del servei TDX (www.tesisenxarxa.net) ha estat autoritzada pels titulars dels drets de propietat
intel-lectual Unicament per a usos privats emmarcats en activitats d'investigacié i docencia. No s’autoritza la seva
reproduccié amb finalitats de lucre ni la seva difusi6 i posada a disposici6 des d’'un lloc alié al servei TDX. No s’autoritza la
presentacio del seu contingut en una finestra o marc alié a TDX (framing). Aquesta reserva de drets afecta tant al resum
de presentacié de la tesi com als seus continguts. En la utilitzacié o cita de parts de la tesi és obligat indicar el nom de la
persona autora.

ADVERTENCIA. La consulta de esta tesis queda condicionada a la aceptacion de las siguientes condiciones de uso: La
difusién de esta tesis por medio del servicio TDR (www.tesisenred.net) ha sido autorizada por los titulares de los derechos
de propiedad intelectual Gnicamente para usos privados enmarcados en actividades de investigacion y docencia. No se
autoriza su reproduccién con finalidades de lucro ni su difusién y puesta a disposicion desde un sitio ajeno al servicio
TDR. No se autoriza la presentacion de su contenido en una ventana o marco ajeno a TDR (framing). Esta reserva de
derechos afecta tanto al resumen de presentacion de la tesis como a sus contenidos. En la utilizacién o cita de partes de
la tesis es obligado indicar el nombre de la persona autora.

WARNING. On having consulted this thesis you're accepting the following use conditions: Spreading this thesis by the
TDX (www.tesisenxarxa.net) service has been authorized by the titular of the intellectual property rights only for private
uses placed in investigation and teaching activities. Reproduction with lucrative aims is not authorized neither its spreading
and availability from a site foreign to the TDX service. Introducing its content in a window or frame foreign to the TDX
service is not authorized (framing). This rights affect to the presentation summary of the thesis as well as to its contents. In
the using or citation of parts of the thesis it's obliged to indicate the name of the author.




POLICIA Y CONTROL SOCIAL:

PROBLEMAS DE CONSTRUCCION Y
DEFINCION JURIDICA Y SOCIAL.

Tesis de doctorado presentada por:
Amadeu Recasens y Brunet.

Bajo la direccion del FPro fesor Doctor:
Roberto Bergalli.






Capitulo V

2) LA ADMINISTRATIVIZACION DEL REGIMEN: REORGANIZACION Y

REFORMA. DE LA DECADA DE LOS 60 A LA MUERTE DE FRANCO.

2.1)> LA ADMINISTRATIVIZACION DE LA DECADA DE LOS SESENTA.

Sin Animo de entrar en la polémica sobre las distintas
etapas del franquismo (26>, podemos afirmar que a finales de
la década de los afios 50, y principios de los 60 se opera un
‘Gambio significativo, que apunta alguna novedad. A nivel
interno, 1la oposicién mAs estructurada y comprometida al
franquismo, aglutinada basicamente entorno a partidos de
izquierda con experiencia en la lucha de la guerra civil y
la clandestinidad renuncia definitivamente al derrocamiento
del régimen por las armas ("maquis"). En el exterior, los
pactos con el Vaticano (18 de julio de 1951), la entrada de
Espafia en las Naciones Unidas (15 de diciembre de 1955), los
pactos con Estados Unidos (25 de febrero de 1957), abren de

ﬁlguna manera una puerta hacia las relaciones exteriores.
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Capitulo V

En contrapartida, el régimen ha de mostrar al mundo alguna
voluntad de reforma en clertos aspectos. Para Ballbé, esta
reforma supuso la puesta en funcionamiento de instituciones
Juridico-administrativas tendentes a establecer una
Administracién mAs civil del Estado, sin que ello
signoficara un alejamiento real del Aambito castrense
respecto de la Administracién, y en particular, de 1la
parcela del orden publico (27).

Concretamente, en cuanto a orden publico se refiere, se
imponia necesariamente un lavado de cara. La breve, y
Justamente por ello significativa Ley de 17 de julio de 1953
de reorganizacién de la Guardia Civil y de la Policia Armada
y de Trafico, de tan sélo tres articulos, aprobaba 1los
planes de reorganizacién general ©presentados por el
Ministerio de la Gobernacién, al que ademas se faculta para
desarrollar la Ley, bajo las directrices de movilidad y
modernizacién. En los afios siguientes, la importantisima Ley
de Orden Publico, de 30 de julio de 1959 (28) deroga -pues
todavia estaba en vigor- la Ley de 28 de julio de 1933, las
leyes de 23 de mayo y 18 de junio de 1936, asi como el
Decreto de 18 de octubre de 1935. La exposicién de motivos

de la Ley de 1959 explica que "Tal es la finalidad de la
presente norma legal, en que se ha procurado fundir

arménicamente el viejo material heredado, que ha mantenido
su prestigio a través de 1la prueba histérica, con las
tendencias modernas apuntadas, y de este modo confeccionar

un instrumento juridico capaz de afrontar con las mAximas
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garantias de acierto las necesidades de 1la paz publica
nacional."

Esta Ley inaugura, de hecho, una etapa de reforzamiento
de las autoridades gubernativas, especialmente en cuanto a
su facultad sancionadora. Por ello debe ser vista como el
primer paso hacia la formacién de una patina
administrativista del "régimen" en materia de orden publico.
La norma situa aparentemente al ejército en un plano
secundario, mAs "“tutelar". A pesar de seguir monopolizando
los puestos de mando de los distintos cuerpos policiales, el
ejército parece dejar recobrar algo de su independencia a lo
que deberia ser el aparato policial. Hay que preguntarse no
obstante porqué un régimen que tanto arrasé la obra y modelo
republicanos dejé en vigor nada menos que su orden publico.
Y porqué, ademas, ello contrasta tanto con la premura que se

dié en desmantelar la anterior policia y crear la suya

propia. Probablemente la respuesta sea que al Estado
franquista no le 1interesé el orden pablico, siné 1la
beligerante represién. Hubo que esperar a que 1los

acontecimientos forzaran al "régimen" a una timida apertﬁra.
Hasta la Ley de Orden Publico del 59 no sa habla de paz,
siné de enemigos y exterminio. Esta Ley de 1959 pone de
manifiesto una situacién de cambio. Evidencia el nulo
interés del franquismo por desarrollar un politica de orden
publico, y deja claro que entre 1939 y 1959, el "régimen" no

se preocupé por el orden publico, ni tan sélo por crear un

aparato policial, jnexistente como tal segin la concepcién
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que de él1 he dado, siné por tener una policia como apéndice
militar de una represién todavia vista como una situacién de
guerra larvada entre leales y enemigos del régimen.

Dentro del plan de reformas, la creacién del Tribunal de
Orden Publico, en 1963, tiene la misma significacién en el
admbito judicial. Aparentemente, la jurisdiccién militar,
hasta entonces omnipresente en la vida judicial espafiola
(29) tomé un poco mAs de distanciamiento.

Los afios 60 del régimen franquista fueron determinantes,
en lo que a su aspecto. juridico-politico se refiere. Por
Decreto 779/67 de 20 de abril, se refundian las leyes
fundamentales del reino, que a los efectos que nos ocupan,
tenian como una de sus caracteristicas principales el
reforzamiento de ciertas estructuras civiles, al tiempo que
trataban de establecer un modelo estatal mucho mas paternal-
autoritario que el militar-revanchista de los primeros afios
de la dictadura.

Por un lado, en términos vagos y generales se ofrecia un
estado fisica y moralmente protector: la Ley de Principios
del Movimiento Nacional de 17 de marzo de 1958 establece en
su punto XII que :"El Estado procurara por todos los medios
a su alcance perfeccionar la salud fisica y moral de los
espafioles...". Dicho Estado, ademas, adquiria clertos rasgos

caritativo-asistenciales para quienes se atuvieran a sus

reglas: "El Estado mantendra instituciones de asistencia y

amparar4 y propulsara las creadas por la Iglesia, las

Corporaciones y 1los particulares" (Fuero de los Espafioles,
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de 17 de Julio de 1945, modificado por la Ley Orgénica del
Estado de 10 de enero de 1967, art.29). Dicho en otras
palabras, el estado e instituciones adictas tendrian "sus"
pobres, siempre y cuando estos quisieran hacer de pobres
como dios manda.

Pero estos aspectos paternalistas andaban parejos con
los principios de basicos “de siempre® del régimen: “El
sistema institucional del Estado espafiocl responde a 1los
principios de unidad de poder y coordinacién de funciones”
(articulo 2 de la Ley Organica del Estado). "“El Jefe del
Estado (...) vela por la conservacién del oérden publico en
el interior, y de la seguridad del Estado en el exterior
¢(...>" dd. art. 6>. "Las Fuerzas Armadas de 1la Nacién
constituidas por los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire, y las
Fuerzas de Orden  Pablico, garantizan la unidad e
independencia de la Patria, la integridad de sus
territorios, la seguridad nacional y la defensa del orden
institucional®" (id. art. 37>

A finales de los afios 60 se reemprende la actividad
legislativa en materia polical. La Orden de 7 de marzo de
1967 aprueba el Reglamento Organico de la Escuela General de
Policia, de 109 articulos, y la Orden del Ministerio de 1la
Gobernacisén de 14 de marzo de 1968, ejecutando un Decreto de
15 de febrero del mismo afio, determina la organizacién de
las Unidades que integran la Direccién General de Seguridad,

lo que equivale en cierto modo a una reestructuracidén de 1la

misma.
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A partir de mediados de los afios 70, ante el hecho
irreversible del envejecimiento del dictador y la muerte en
atentado de E.T.A. del Presidente del Gobierno, el Almirante
Luis Carrero Blanco el 20 de diciembre de 1973 (30)(lo que
por cilerto significé -extrafia recompensa- que dieran el
cargo del fallecido a quién debié haberse ocupado de su
seguridad, el Ministro de la Gobernacién con Carrero, Carlos
Arias Navarro, que ocupé el cargo presidencial entre el 5 de
enero de 1974 hasta el 12 de diciembre de 1975.) el régimen
empieza a tratar de dejar las cosas "atadas y bién atadas",
por usar una expresién péstuma del senil dictador. Asi, en
la materia que nos ocupa, a partir de 1974 se aprecian
grandes reformas legislativas.

Por Decreto 258/74 de 8 de febrero, en los inicios del
gobierno de Arias Navarro, se reorganiza la Direccién
general de Seguridad. Es un Decreto breve, una vez mas, de 4
articulos, que refuerza la figura del subdirector general y
crea un Secretario general con categoria de subdirector. Su
significacién cronolégica es 1o que le da la importancia,
puesto que casi al mismo tiempo, por Ley 6/74 de 13 de
febrero se modifican diversos articulos de 1la Ley de
Enjuiciamiento Criminal respecto de funcionarios del Cuerpo
General de Policia, elevando el conocimiento de los delitos
por estos cometidos en el ejercicio de sus cargos o
desenpefio de sus funciones a las Audiencias Provinciales, y

las faltas a los jueces de Instruccién. A partir de estas

fechas, los acontecimientos se precipitan.
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Ese mismo afio, el 1 de marzo, el Gobierno, en Consejo
de Ministros da el "enterado" a las penas de muerte dictadas
contra Salvador Puig Antich y Heinz Chez, que serian
fusilados.

El 9 de Jjulio, Franco es hospitalizado por enfermedad
cardiovascular que hace incluso pensar en su posible
fallecimiento. Tiene entonces 81 afios, y de acuerdo con el
art. 11 de 1la Ley Orgéanica del Estado se establece la
transmisién temporal de poderes a su sucesor ya designado en
la persona del principe Juan Carlos de Borbén, que durara
hasta el 2 de septiembre, en que Franco recobra dicho poder

El 18 de abril de 1975, el Decreto 1088 reorganiza la
Direccison General de la Guardia Civil Se trata de superar,
segun su exposicién de motivos, la provisionalidad de la
organizacién, que se venia arrastrando...desde el 8 de abril
de 1940. Pero es que ahora, algo urgia al sistema. El
Decreto, de 18 articulos, se dedica exclusivamente a crear

estructuras dentro de la Direccién general.

El 25 de abril se decretaria el estado de excepcién en
Guipazcoa y Vizcaya durante tres meses.

El 17 de julio, el Decreto 2038 aprueba el reglamento
organico de la policia gubernativa Se trata en este caso de
un extenso documento de 544 articulos, repartidos en tres
partes y siete titulos, ademas de tres disposiciones

transitorias y tres finales, la Gltima de las cuales es una

amplisima disposicién derogatoria.
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Como ya pasara con la Guardia Civil, el Decreto trata
de asentar estructuras, al tiempo que reafirma una vez mas
el régimen militar para la Policia Armada <(art. 5) y se
mantiene una cuota de mandos para el ejércita (arts. 538 a
544>. Persiste el caracter de auxiliares para los cuerpos de
policia local o de las Diputaciones asi como de otros tipos
de vigilantes (art.6). Se proclama también la independencie
entre la Policia Armada y el Cuerpo General de Policia en
cuanto a régimen, instruccién y disciplina interior
(art.11>, probablemente porque la subordinacién funcional
establecida en la practica de la Policia Armada respecto del
Cuerpo General provocé mids de un mal entendido en este
terreno. En el aspecto Jurisdiccional, se mantienen los
Tribunales de Honor <art. 512 a 518> )

En sintesis, se trata, una vez mAs de recuperar la
estructura civil anterior a la guerra. Para ello hay que
remontarse hasta el Real Decreto de 25 de noviembre de 1930,
de Reglamento Organico de la Policia Gubernativa, segiun la
propia exposicién de motivos del Decreto. Se pone una vez

mAs en evidencia que no existié jamhs en el franquismo la

voluntad de crear un cuerpo normativo coherente que

permitiera, en un contexto de normalidad civil, la aparicién

de un aparato policial. La pretensién del Reglamento es

basicamente la de fijar una estructura al territorio,

dejando fluctuar, al albar de Ordenes ministeriales, los

aspectos mas inmediatos de la actividad policial. Asi, 1la

exposicién de motivos afirma que "En consecuencia, en el
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nuevo Reglamento, junto a la materia relativa a personal y
régimen disciplinario, se ha procurado integrar todo 1lo
relativo a la organizacién central, regional, provincial y
local de la policia gubernativa, segregando las materias
relacionadas con el funcionamiento y régimen interior de los
servicios, que mejor pueden y deben ser desarrollados en
Reglamento aparte, mediante Orden ministerial, por estar mas
sujetas a variacliones y necesitadas de continua
actualizacion®.

El 27 de agosto aparece el Decreto—Ley sobre prevencién
del terrorismo, que lleva a limites extiremos de dureza al
cédigo penal y a la Ley de Orden Pdblico.

El mismo 27 de agosto son fusilados tres militantes del
F.R.A.P. (Sanchez Bravo,José Baena y Ramén Garcia) y dos de
E.T.A. (Juan Paredes "Txiki" y Angel Otaegui).

El 12 de octubre, en un acto del "Dia de la hispanidad",
el dictador contrae un resfriado que se halla en el origen
de las disfunciones fisicas que lo llevarian a la tumba. El
15 de octubre se comunica su insuficiencia coronaria. El1 18
escribié su famoso testamento. El 29 se produce por segunda
vez el traspaso de poderes al Principe Juan Carlos. La

madrugada del 20 de noviembre, Franco deja de existir,
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2.2) PREMISAS PARA LA TRANSICION: EL ORDEN PUBLICO EN SU

CONTEXTO

A la muerte de Franco, el concepto de orden puablico
venia definido en 1la 1ley de 1959 como "el normal
funcionamiento de las Instituciones publicas y privadas, y
el mantenimiento de la paz interior y el libre y pacifico
ejercicio de los derechos individuales politicos y sociales,
reconocidos en las leyes" (art.12). Hay que recordar que
estas "instituciones piblicas" son las mismas que respondian
a la "unidad de poder y coordinacién de funciones", y que la
"paz interior" tiene su correlacién con la paz exterior,
desde el punto de vista de concepcién de su "defensa" a
través del Aambito militar y desde 1la polarizacién del
concepto amigo-enemigo. A pesar de los Gltimos esfuerzos del
"régimen" por mostrar un rostro mas homologable por las
democracias occidentales, sigue apareciendo, como telén de
fondo, la concepcién belicista, la que reduce todo problema
en estos aAmbitos a una relacién amigo-enemigo. Por un lado
el Estado corporativo, o incluso el “régimen" mismo, y sus
“adhesiones inquebrantables", frente o contra la sociedad
civil, en la que germina la subversién y el contubernio, a

pesar de 1los denodados y voluntariosos esfuerzos de la

"parte sana de la sociedad", colaboracionista a la que hay

que proteger en su santa y espontanea indignacién, ya que,

como dijo el Ministro de la Gobernacién, Camilo Alonso Vega,
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al pleno de las Cortes espafiolas -también conocidas por
aquel entonces como "camara de los aplausos"-, el 28 de
Julio de 1959, en defensa del Dictamen de 1la Comisién
especial sobre el proyecto de Ley de Orden Puablico: “alli
donde clava su garra el marxismo es dificil que las gentes
no reaccionen contra €l por su propio estimulo" (31>

La propia Ley de Orden Publico en su articulo 22 se
encarga de definir cuales son los actos contrarios al orden
publico, muchos de los cuales, como los "paros colectivos”,
figuran hoy en el catalogo de derechos fundamentales y
libertades publicas amparadas por la actual Constitucién.

Baste, como ejemplo, la cita de las palabras de un ex-
gobernador civil de Barcelona, TomAs Garicano Gofil, en su
defensa del proyecto de Ley de modificacién de determinados
articulos de la Ley de Orden Pablico que, como Ministro de
Gobernacién, llevé a cabo el 20 de julio de 1971; decia: "la
lucha ya vieja pero siempre persistente contra Ila
subversisén, cuya posibilidad no cabe nunca eliminar por
completo, y el combate moderno y acuciante contra esas dos
Plagas amenazadoras que €0n las drogas y la pornografia,
constituyen hoy, a mi juicio, los tres fundamentales campos
de accién para el ejercicio de la autoridad en materia de
Orden Puablico, sin perjuicio, naturalmente, de continuar en
su labor genérica de perseguir los delitos e infracciones

sancionados por las Leyes" (32).

Por =u parte, la Ley de Peligrosidad y Rehabilitacién

Social de 4 de agosto de 1970 cerraba cualquier posible
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resquicio que pudiera ofrecer la Ley de Orden Publico para
sustraerse a la coactiva imposicién de la beneficencia
estatal, previa aprehensién por parte de la Autoridad (con
mayisculas, naturalmente pero nada definida respecto a si
era la gubernativa o 1la judicial) y sus servidores, las
Fuerzas de Orden Pdblico.

Dicha ley, sancionando actitudes y actividades
predelictuales y de dificil evaluacién (cosa que no parecia
turbar en lo mds minimo los, al parecer, preclaros criterios
de la mayoria de quieneé la invocaban y la aplicaban) tuvo
desde su inicio "el rechazo de los penalistas sensibles a la
salvaguarda de los dereehos humanos fundamentales, que han
exigido su derogacién" (33).

El concepto de beneficencia constituye un correlato
l6gico al concepto todavia demasiado autoritario del Orden
Pablico ya expuesto. Corresponde a una nocién paternalista
de 1intervencién social, a través de 1la cual el Estado,
apiadado de la situacién de determinados subditos (en 1la
cual aparentemente, ¢l no tiene responsabilidad alguna)
interviene de modo benéfico-moral.

Este aspecto benéfico, realzado en gran parte por el
giro de los ultimos afios de la década de los cincuenta, yque

Por razones temAticas no puede ser tratado en toda su

extensién en este trabajo, produjo una eclosién de

asistencialismo paternal, que alcanzé desde las altas

esferas de la “aristocracia" del régimen, hagta las

instituciones. Como muestra, las palabras de Rambén Alb6é en
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los actos conmemorativos del 25 aniversario del Tribunal
Tutelar de Menores, que dirigiéndise a los nifios del mismo
les decia :"Queridos niffos: Os hemos invitado porque el
Tribunal Tutelar celebra sus Bodas de Plata y, como estas
fiestas son de familia, nos ha parecido que el Tribunal no
podia celebrarlas sin estar también vosotros. Sois tantos
porque el Tribunal Tutelar, ademds de la facultad
reformadora, tiene la protectora y, en provincias como la de
Barcelona, los casos de abandono, malos tratos o peligro de
corrupcién en que ha de entender el Tribunal son

innumerables.

El Secretario del Tribunal ha recordado una serie de
ejemplos tan auténticos que incluso sus autores estan aqui,
entre vosotros. Sed vencedores como ellos en la lucha que
todos hemos de sostener para ser buenos. Ayer vino a
saludarme un ex-tutelado que se gana espléndida vy
honrosamente la vida, yendo en auto propio. Hace pocos dias,
en la Colonia Agricola de Santa Maria del Vallés, uno, que
estd aqut también, encontré y entregé a la sefiora que 1lo
habia perdido, un collar de ©perlas. Los casos son
innumerables.

Sed también agradecidos. Y puesto que nuestro Ministro
ha dejado a su madre gravemente enferma para asistir a estos
actos, dadle 1las graclas con vuestro aplauso (todos
aplauden). Agradeced a cuantos cooperan en esta obra a favor
vuestro y rogad por ellas, porque hay muchas personas que no

hacen ruido y que prestan grandes servicios. Incluso las hay
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que serian millonarias si no hubieran preferido ser
generosas.

El Sefior Ministro quiere daros a todos una buena nueva,
pues sois humildes y sentis la solidaridad humana. Los que
mAs se han distinguido, de entre los que han sido citados
antes, van a ser premiados.

Estos son 1los niffos que forja hombres el Tribunal
Tutelar. Que todos merezcals ser recompensados por éste vy,
sobre todo, por Dios".

A ello, el Ministro Raimundo Fernandez Cuesta afiadia:

"Pensad cuAl seria vuestra situacién si, en lugar de
haber sido recogidos por estos hombres beneméritos, os
encontraseis en medio de la calle sin Ealor de familia, sin
pan que comer, sin techo, sin 1ilusién, sin un afecto en
vuestro corazén, dominados por el odio y el rencor hacia una
sociedad causante de vuestra ruina fisica y moral. En
cambio, ahora vuestra situacién es distinta; habeis sido
educados en los principios de una religién y de una fe que

es todo amor y caridad..." (34).

Por lo que a la mujer se refiere, el Patronato de
Proteccién de la Mujer ejercia tareas igualmente
“"benefactoras". E.Jiménez Asenjo, Magistrado del Tribunal
Supremo, profesor de la Escuela Juridica, escribia en 1la
Revista General de Legislacién y Jurisprudencia, en marzo de

1961, bajo el titulo “Instituciomes Protectoras de la Mujer

Joven® :"El tratamliento mAs complejo y dificil, el que

'ofrece los problemas genuinos de la actividad
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rehabilitadora, se presenta con las Jévenes extraviadas,
pervertidas, corrompidas o en trance grave de corrupcién,
muy singularmente las prostituidas. Es un material humano
deficitario y lleno de taras fisicas y espirituales que es
preciso reparar, rehabilitar o recuperar. El tratamiento es,
por tanto, de ejecucién delicada y dificil y de rendimiento
precario, ya que muchas se encuentran en el ‘limbo de la
psiquis' y otras muy dentro de la anormalidad moral pura.
Mujeres que nunca tuvieron limpia la nocién primigenia de la
honestidad, y otras ya tan cegadas que mAs bien parecen
clegas de propio nacimiento. Es, pues, un problema de
adaptacién o readaptacién personal al medio ambiente,
delicado, dificil y abnegado" (35)

De todos modos, y a pesar de estos patéticos afanes del
régimen por mostrar un rostro mas "humanizado", el ejército
continué siendo el duefio de la situacién, con una
distribucién interna y un tipo de mando de caracter
territorial, expresamente proyectado para el cumplimiento de
las funciones politicas internas (36).

Que el Ejército fue arbitro durante el régimen
franquista hasta el final lo dejé clarc la reaccién de parte
de este mismo Ejército a la muerte de Franco, contrastada
con la falta de reaccién de los sindicatos vericales y el

Movimiento .

Lo primero que hay que seflalar respecto del sistema
policial puesto en pie por el régimen franquista es que, al

igual que su modelo de Estado, no inventava nada nuevo.
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Potenciando los rasgos militaristas del siglo XIX y XX (37,
el franquismo establece un sistema de orden pablico
militarizado, enfocado a los intereses del Estado, que solo
disimula a partir de su interés por romper el aislacionismo
internacional que siguié a la segunda Guerra Mundial. Con
todo, esta apariencia no es suficiente para ocultar los
rasgos militares, ahora camuflados tras un patético
paternalismo benefactor que no es otra cosa que una nueva
modalidad de tutela y de control. Con todo, se mantiene a
una parte del ejército dentro del sistema policial y a este
como piedra de toque de un orden pablico que incluye
dmplias Areas de la esfera de la sociedad.

En sintesis, se puede decir que el franquismo, por sus
caracteristicas de militarizacién, impide una funcidén de
tipo policial, y todavia mas la aparicién de una institucién
policial, que queda subsumida en la institucién castrense,
lo que ademAs proporciona a la policia un muy escaso margen
de autonomia. Con estas premisas, hay que mantener que el
régimen franquista dispuso, e incluso modelé y creé diversos
cuerpos policiales, los cuales incluyé como piezas ‘de su
proyecto dictatorial, pero no conté en ningun momento con un

aparato policial propio en el sentido que le venimos dando

en este trabajo.
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2.3) DEL REGIMEN JURIDICO POST-FRANQUISTA AL PRE-

CONSTITUCIONAL. UN EMBRION DE APARATO POLICIAL.

El 12 de julio de 1976, el Rey provoca la dimisién del
inmovilista Carlos Arias Navarro, hombre adicto al
franquismo mAs retrégado, incluso trds 1la muerte del
dictador. Una habil jugada de Torcuato FernaAndez Miranda a
la sazén presidente de las Cortes y del Consejo del Reino,
permite que éste ﬁltimé organismo, verdadero bunker del
franquismo, proponga, en la terna para sustituia a Arias, a
Silva, Lépez Bravo y Adélfo Suarez; este Gltimo, candidato
del mismo Fernandez Miranda y del Monarca.

La designacién de Adolfo Suarez como Presidente del
Goblerno (dié a conocer su goblerno el 7 de julio) abre un
periodo al que la historia conoce ya como "la transicién®
(nota sobre la “"ruptura), en el que la democracia sustituysé,
sin violencia pero con un evidente coste politico, al
régimen franquista. Como Ministro de la Gobernacién de
Suarez tomé posesién del cargo Rodolfo Martin Villa, ex
gobernador civil de Barcelona (Jjunio 1974~-11 de diciembre de
1975), ex Ministro de Relaciones sindicales del Gltimo
gobierno Arias, a la vez primer gobierno de la Monarquia, y
proveniente del sindicalismo franquista (fue entre otras

cosas jefe del S.E.U. y secretario general de la

OFSanizacién Sindical) .
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Martin Villa heredaba unos nueve mil policias del Cuerpo
General, mas de treinta y cuatro mil policias armados, y mAs
de sesenta y tres mil guardias civiles, y un macro-
ministerio destacado en el anterior régimen por su
brutalidad represiva. En palabras del propio Ministro :"Al
tomar posesién del Ministerio de la Gobernacién en julio de
1976 concebi desde un primer momento lo que debian
constituir sus competencias especificas, liberandolo de
aquellas que, pese a su importancia, debian integrarse en
otros departamentos ministeriales. También entendi, como
explico méAs adelante, que el Ministerio del Interior, en
sentido estricto y riguroso, a la manera de sus homélogos
europeos, debia ser como el ministerio de las libertades
publicas -expresién, reunién, manifestacién y asociacién- y
de la seguridad y el orden publico." (38).

Dos fueron las grandes preocupaciones del nuevo
Ministro, aparte de la ya citada de remodelacién total de su
Ministerio. Por un lado, "porfesionalizar el cargo y con la
idea de que los gobernadores civiles, pasados los primeros
tiempos de problemas estrictamente politicos, se
constituyeran en jefes y coordinadores de la administracién
periférica del Estado en las provincias" (39). Este modelo,
por decirlo de algun modo "afrancesado" y deudor de la idea
de 1los "“Prefectos" del vecino pais, revertia a los

gobernadores civiles el mando de la policia estatal en 1la

periferia. Ello corria parejo con la preocupante y urgente
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necesidad de una ley de policia que adecuara a ésta a los
nuevos tiempos democraticos.

El 30 de octubre, a los cuatro mneses de gobierno,
aparece el Real Decreto 2614/1976, por el que se introducen
modificaciones en la estructura organica del Ministerio de
la Gobernacién, norma que se desarrolla por Orden de 6 de
diciembre del mismo afio, reorganizando la Direccién General
de Seguridad.

El 2 de junio del afio siguiente, aparece el Real Decreto
1316/1977, sobre demarcacién territorial y funcional de las
Fuerzas de Orden Puablico. Sus nueve articulos y dos
disposiciones finales tratan de poner orden en un aspecto
que la legislacién franquista habia dejado voluntariamente
ambiguo. Asi 1lo expresaba la exposicién de motivos: "La
necesidad de una perfecta coordinacién entre los diversos
Cuerpos encargados del mantenimiento y restauracién del
orden publico exige una clara delimitacién tanto del ambito
territorial en que han de actuar cada uno de ellos, teniendo
en cuenta sus especiales caracteristicas y organizacién,
como de las funciones a desarrollar por los mismos, que
evite la duplicidad de esfuerzos y permita una mas perfecta
y racional organizacién de sus efectivos, consigulendo al
mismo tiempo la centralizacién de determinadas materias cuya
competencia estéd hoy atribuida a distintos érganos de este
Ministerio". Bajo estas palabras se encubria una realidad
bastante mae dura, que siete afios mis tarde el ex-ministro

describia asi: “"La preocupacién por la seguridad ciudadana y
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su debida garantia se plasmé en una mas adecuada
distribucién territorial y funcional de 1los cuerpos de
seguridad del Estado, que era muy deficiente y planteaba
frecuentes roces entre los cuerpos. Hube de cortar por lo
sano y definir con gran claridad de qué cosas se ocuparia la
Policia y de qué otras la Guardia Civil. Territorialmente la
Policia ejerceria sus funciones en las capitales de
provincia y ciudades de mAs de 20.000 habitantes y la
Guardia Civil en las restantes localidades. También en el
orden funcional se requeria claridad. Por ello, la
vigilancia de puertos, aeropuertos, costas, fronteras y vias
de comunicacién, asi coma el exterior de los
establecimientos penitenciarios y edificios pUblicos de
caracter «civil y la materia relacionadacon armas y
explosivos, se atribuyé a la Guardia Civil

La investigacién en sentido estricto, los pasaportes,
documento nacional de identidad y el control de extranjeros
eran funciones privativas de la Policia.

Sé que no se cumplié plenamente esta nueva y mas
racional delimitacién, sobre todo en el orden territorial,
pero se avanzé decisivamente en este terreno. Como cualquier
norma rigida, y la nuestra lo era, esta decisién podia ser

discutible, pero sirvié para poner orden donde imperaba el

desorden, e introdujo claridad donde reinaba la confusién."

40>, El Real Decreto fue desarrollado en su articulo

cuarto (armas y explosivos) por la Orden de 28 de noviembre

de 1977.
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La siguiente actuacién del ya denominado Ministerio del
Interior fue abrir 133 comisarias, en poblaciones de mas de
20.000 habitantes. Se establecis el servicio de patrullas
urbanas prestado por la Policia Armada, por turnos de 8
horas de duracién, apoyados por radio patrullas, en todos
los municipios donde existiera Comisaria de Policia, con
asignacién siempre de 1la misma 2zona y numerc segan
habitantes. La Orden de 8 de junio de 1978 estipula que: "En
cada término municipal, por cada 10.000 habitantes o
fraccién superior a 5.000, actuarad una Patrulla de Policia
Armada a pie, compuesta de dos o tres Policias armados de
tal manera que el numero de patrullas resultante se
distribuyan el cincuenta por ciento de dos y el otro
cincuenta por ciento de tres hombres."

Desde el punto de vista judicial, se crearon unidades
especializadas de policia judicial por Real Decreto 1377/78
de 16 de junio, que constaba de dos articulos, el primero de
los cuales establecia que :"El Ministro del Interior
procedera a crear en la Direccién General de Seguridad y en
la Direccién General de la Guardia Civil unidades de policia
Judicial especializadas, segun las diferentes clases de
delitos. Las unidades creadas en la Direccién General de
Seguridad dependeran de la Comisaria General de Policia
Judicial. La unidad de policia judicial para los delitos de
terrorismo se integrarad conjuntamente por miembros de la
Policia Gubernativa y de la Guardia Civil, y dependera

directamente del Ministro del Interior, a través de la

~593-



Capitulo V

Subsecretaria de Orden Publico". Se trata sin duda de un
primer y timido paso para establecer una policia judicial, a
pesar de que se entiende esta no como una policia al
servicio del poder judicial, siné como una ayuda del poder
ejecutivo a Jueces y Magistrados, que veran facilitada su
labor por wuna mejor investigacién de 1la policia, pero
dejando a esta siempre en la esfera del Gobierno.

Otras preocupaciones de Martin Villa fueron la seleccién
y los planes de estudio, las condiciones de vida y las
incompatibilidades, en due incurrian no pocos elementos de
todos los cuerpos policales. Intenté paliar esto Gltimo con
el Real Decreto 218/19%8 de 27 de enero, al tiempo que
trataba, en contrapartida de aumentar los exiguos sueldos de
las Fuerzas de Seguridad que en el presupuesto de 1978 era,
segin él1 mismo, de 40.000 pesetas netas para un policia o
Guardia Civil de ingreso y sin hijos. Con todo, el fenémeno
persistié, como el mismo Ministro reconoce: "Se daban casos
de dedicaciones de Policia y Guardia Civil a funciones
claramente incompatibles y aun oOpuestas a las de sus
esenciales misiones. Los corté de raiz. Al menos, en la

norma. Creo que posteriormente se ha bajado la guardia."

(41),

Pero sin duda, la pleza clave del edificio policial del

gobierno de Unién del Centro Democratico, del que era
Ministro Martin Villa fué la Ley 55/78 de 4 de diciembre de
la Policia. Se trataba de la culminacién de todo el proceso

anterior de remodelacién del sistema policial heredado del
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franquismo, a la vez que de la conversién en texto normativo
de lo acordado en los Pactos de la Moncloa.

Estos pactos eran el fruto de 1la politica de consenso
llevada a cabo para los temas clave de la transicién entre
las primeras y las segundas elecciones generales. Las
grandes lineas programaticas de este documento, elaborado
entre el 8 y el 27 de octubre de 1977 eran, por una parte
econémicos <(la inflacién superaba el 26 por ciento en ese
mismo afio) centrados en el "Acuerdo sobre el programa de
saneamiento y reforma de la economia" en que se establecian
lineas de actuacién para el saneamiento econémico, 1la
reforma fiscal, del sistema financiero y de la Seguridad
Social entre otros. En otro orden de cosas, se trataron
también algunos aspectos basicos relativaos a 1libertades
democraticas en el segundo acuerdo "sobre el programa de
actuacién Jjuridica y politica". Libertad de expresién,
medios de comunicacién, derecho de reunién y asoclacién,
reforma del cédigo penal, cédigo de justicla militar y ley
de enjuiciamiento criminal, asi como orden pablico y
reorganizacién de los Cuerpos y Fuerzas de Orden Puablico
fueron los aspectos esenclales del consenso en esta materia.
Los acuerdos fueron asumidos e impulsados por Resolucién del
Congreso de Diputados el 27 de octubre, y del Senado el 11

de noviembre <42).

La materia objeto de pacto es de por si suficientemente
expositiva de los problemas que preocupaban a las fuerzas

democraticas en 1977, y el hecho de que orden pablico y
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fuerzas de seguridad se hallaran entre ellas demuestra el
papel que su reforma ocupaba entre las necesidades urgentes
del nuevo modelo de Estado.

En los pactos se establecia el "sometimiento a los
tribunales ordinarios de 1las Fuerzas de Orden PUblico,
cuando actéen en el mantenimiento del mismo" (dentro de los
acuerdos sobre el Cédigo de Justicia Militar).

En materia de orden publico, se pacté la revisién
parcial -temporalmente 1limitada a la espera de 1la
Constitucién- de la Ley de Orden Publico. Se buscaba una
nueva definicién del concepto de orden publico, depurandolo
de contenidos no democraticos y asentando su fundamento
esencial en el libre, pacifico y arménico disfrute de las
libertades publicas y el respeto de los derechos humanos. El
orden publico al servicio de la prctecéién de la democracia,
la tipificacién del terrorismo dentro del cédigo penal, el
fortalecimiento de la proteccién penal a las Fuerzas de
Orden Publico, reformas en la potestad sancionadora en

materia de orden publico, asi como regulacién de la

suspensién de garantias, ¥y fortalecimiento de los sistemas

de proteccién civil y de prevencién antiterrorista.

Por lo que respecta a reorganizacién de 1los cuerpos vy

fuerzas de orden publico, diez fueron los puntos pactados:
La estructuracisén de estos en un cuerpo civil (Cuerpo

General de Policia) y dos cuerpos militares (Policia Armada

y Guardia Civil), el primero encargado de la investigacién

.criminal y los otros dos como cuerpos operativos encargados
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del mantenimiento de la "paz publica", seguridad ciudadana,
ejercicio de los derechos y libertades y guarda fisica de
los espacios urbanos y rurales,.

Una reforma en la cadena de mando, que pasaba por el
Ministro, un Director de 1la Seguridad del Estado con
categoria de Subsecretario o Secretario de Estado, y el
mando compartido con Defensa en el caso de la Guardia
Civil.

Una distribucién funcional y territorial de competencias
entre los distintos Cuerpos.

Mayor intercomunicacién entre los Cuerpos.

Desburocratizacién y liberacién de funcionarios de las
oficinas para que puedan ejercer sus tareas en la calle.

Perfeccionamiento de la formacién.

Creacién de unidades especiales de policia judicial,
para el servicio directo de la labor encomendada a los
Jueces y Tribunales de todo orden, con sujecién a los
Principios de la Ley de Enjuiciamiento oriminal,

Divisién de competencias clara, y reforzamiento de las

competencias de las policias locales.

Reforma del Reglamento organico de la Policia

Gubernativa de acuerdo con todo lo anterior.

En esencia, estos eran 1los pactos que el gobilerno de

Suarez, a través del Ministro del Interior debia cumplir.
Fo todos ellos se cumplieron, como es evidente de su simple
lectura, siendo tal vez uno de 1los mAs graves 1la no

inclusién en el cédigo penall de la legislacién especial
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antiterrorista. Hay que reconocer, no obstante, que en
materia de policia Martin Villa los cumplié con bastante
fidelidad <(ello dejando al margen la realidad de 1lo que
siguié siendo la actuacién polical en la calle o el trato
que daba a 1los detenidos, aspectos en los que poco se
avanzo).

Desde el punto de vista normativo, ademas de las normas
ya analizadas emanadas del Gobierno Suarez,la Ley 55/78
plasmé los pactos monclovitas. Su articulo segundo
establecia: "Los Cuerpos de Seguridad del Estado tendran
como misién defender el ordenamiento constitucional proteger
el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar
la seguridad ciudadana". Ello se hace a partir de una
estructura jeraquica basada en el Ministro y el Director de
la Seguridad del Estado, del que dependian las Direcciones
Generales de la Policia y de la Guardia Civil (art.3.2).
Respetando asi 1o pactado, se establecia una piramide
Jerarquica clara, que a nivel periférico pasaba por el
Gobernador civil, ejerciendo el mando directo de los Cuerpos
de Seguridad del Estado (art.3.3). El art. 4¢ marcaba una
clara diversificacién territorial y competencial, basada en
la ubicacién urbana de la policia y rural de la Guardia
Civil, al margen de las materias atribuidas directamente a

uno u otro cuerpo. También la exigencia de cooperacién

reciproca halla su reflejo en el art.4.2.

El articulo 5 confirma una proteccién especifica para

los miembros de los cuerpos policiales, en lo que constituye

-598-



Capitulo V

un claro aforamiento, pero siempre dentro de 1la aplicacién
de 1la Jurisdiccién ordinaria, salvo ciertos casos de
aplicacién del fuero militar a la Guardia Civil cuando ésta
lno ejerza funciones relacionadas con la Ley que comentamos.
El conocimiento de los delitos cometidos por miembros de los
cuerpos policiales se mantiene, tal y como estaba, atribuido
a los juzgados ordinarios pero siendo competentes en estos
casos 1los superiores a aquellos que conforme a la Ley de
Enjuiciamiento Criminal instruirian y/o Jjuzgarian los
delitos cometidos por 169 restantes ciudadanos <(Audiencia
para los delitos, Instruccién para las faltas).

El Capitulo segundo ae la Ley dedica su primera seccién
a reestructurar y desconcentrar a la policia —-en Jefaturas
Superiores, Comisarias Provinciales, Locales y de Distrito-
(arts. 6 a 8).

La Seccién segunda establece (art.9 a 11) las
funciones investigadoras y de informacién del que a partir
de esta norma pasa a ser Cuerpo Superior de Policia, y que
sustituye al antiguo Cuerpo General de Policia. Al mismo
tiempo, se perfilan las unidades especificas de policia
judicial bajo 1la dependencia funcional de 1los organos
judiciales competentes <(art.10), y se intenta elevar el
nivel académico del Cuerpo, exigiendo para ingresar un
titulo que habilite para el acceso a la universidad vy
creando el Diploma de Facultativo, para licenciados,

ingenierose o arquitectos, que, previa la superacién de
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clertas pruebas, daba acceso a determinados puestos de la
organizacién policial,

En la Seccién tercera, la anterior Policia Armada, que
por esta Ley pasa a convertirse en Cuerpo de Policia
Nacional, se aparta del ambito castrense, al proclamarse, en
el art. 12 que :"La Policia Nacional constituye un Cuerpo de
estructura y organizacién militar, no integrada en las
Fuerzas Armadas, y que depende del Ministerio del Interior".
Se mantenia no obstante como supletorio el ordenamiento
militar aplicable al Ejército de Tierra, y el Cédigo de
Justicia Militar en lo no regulado por el art. 5 de esta
misma Ley. A este cuerpo se le atribuian funciones de
auxilio y colaboracién con el Cuerpo Superior, ademAs de las
funciones generales de orden pablico y proteccién de
personas y bienes, y en el 4dmbito interno la proteccién de
edificios y dependencias policiales. Una vez mAs, la
preocupacién por elevar el nivel de formacién llevaba a la
creacién de la Academia Especial de la Policia Nacional,
donde se efectuarian los cursos de formacién de 1los
oficiales del Cuerpo (art.14.2).

Siempre atendiendo a los Pactos de 1la Moncloa, el
Capitulo tercero de la Ley (arts. 15 a 17) estd dedicado a
los Cuerpos Administrativo y Auxiliar de Seguridad, para el
desempefio de "“tareas burocraticas de tramite y colaboracién
que exija el desarrollo propio de la funcién policial®.

Estas tareas no podrian, en lo suceslivo, ser ejercidas por
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los miembros del Cuerpo Superior, ni de la Policia Nacional
(art. 15.2).

De las disposiciones adicionales, es importante destacar
que la Ley prevé ya la posibilidad de creacién de policias
por las Comunidades Auténomas, "en la forma que establezcan
los respectivos Estatutos, en el marco de lo que disponga
una Ley Orgéanica de acuerdo con la Constitucién.

En sintesis, puede decirse que esta Ley se limita <(nada
mAs, pero nada menos) a recoger en un texto articulado todos
y cada uno de los puntos establecidos en los Pactos de la
Moncloa. La Ley aparecié el 4 de diciembre, es decir, con
posterioridad a 1la aprobacién de la Constitucién por el
pleno del Congreso, el 21 de julio de 1978, pero un dia
antes del Referendum sobre 1la norma basica (el 6 de
diciembre), veintidos dias antes de que el Rey la sancionara
el 27 de diciembre, y veinticuatro dias antes de su
promulgacién el 29 de diciembre de 1978.

Era indudable, y asi lo tiene dicho Martin Villa, que
conocia, por su condicién de Ministro, el texto
constitucional, y ello se refleja sobradamente en la Ley.
Entonces, ¢porqué no esperar la definitiva vigencia de la
Constitucién antes de dar a conocer la Ley de Policia? A
raiz una reunién de anadlisis de su trabajo con 1los
Gobernadores civiles y el efecto de las circulares a éstos

cursadas, Martin Villa ha escrito: "En esta reunién quedé
patente que tanto las directrices de la circular de 1976 y

&e la instruccién de 1977 como la actuacién de la autoriudad
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gubernativa durante el periodo de transicién y en la fase
preconstitucional se habian desarrollado dentro de las
coordenadas que la nueva Constitucién de 1978 consagraba.
Estaba claro que previsoriamente nos habiamos adelantado, de
forma gradual y paulatina, al Estado de derecho reconocido y
proclamado en la Constitucién." 43).

Vistos 1los acontecimientos, cabe dejar en el aire 1la
duda respecto de si el Gobierno Suarez se adelantaba a los
acontecimientos, o 1lo que realmente hacia era balizar el
camino que lleva a la Constitucién en una direccién
concreta. Esta4 claro que, en el caso que nos Ocupa, apenas
promulgada la norma suprema, ya llevaba, en adelante, el
corsé de una Ley de Policia que no era el caso de discutir
ni de cambiar en cuatro dias; mAxime cuando, a grandes
rasgos, se adaptaba al texto constitucional. Sélo que, a
partir de éste razonamiento, un buén ndmero de "pequefios
detalles" venian a incrustarse en el ordenamiento juridico
inferior a la Constitucién, rozando o incluso traspasando
sus limites... ¢previsién, o "tutela”?

En todo caso, hay que seflalar que en la etapa del
Ministerio Martin Villa se cumplieron, al menos sobre el

papel, la mayoria de los pactos monclovitas en materia de
reorganizacién de los cuerpos y fuerzas de orden publico ,
en gran medida porque en ellas se jugaba no poco en orden a

garantizar que el proceso hacia la democracia llegara a buen

puerto
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Se cambié la imagen a todo el conjunto represivo del
Estado. Los uniformes policiales cambiaron su denostado
color gris por el marrén, los Cuerpos policiales -salvo la
Guardia Civil- cambiaron de nombre, asi como también el
propio ministerio, que ademads perdié buene parte de sus
anteriores y excesivas funciones, para dedicarse mAs al
orden pablico y politica local. Se reorganizé, en una
palabra, todo el sector represivo del Estado,
desmilitarizandolo parcialmente. Desde el punto de vista
sindical, planteé 1la sindicacién de 1los miembros del
entonces todavia Cuerpo General de Policia. Se creé la
Asociacién Profesional de Funcionarios del Cuerpo General de
Policia, legalizada en mayo de 1978, la misma cuya ejecutiva
publicé, en agosto de ese mismo afio, el famoso documento
"estamos dolorosamente hartos", de marcado cariz
involucionista. El Ministro respondié répidamente con
sanciones a ocho de sus dirigentes. Con todo, este fue el
origen del sindicalismo policial actual, uno de cuyos
sectores evolucionaria hacia posturas decididamente
progresistas (44).

Lo que no logré Martin Villa fue ver convertido en
realidad su deseo de unificar los ministerios de Interior y

Justicia con competencias, ademas en libertad de prensa y

medios de comunicacién: "Un ministerio para las libertades,

incluida también la de expresién, y para la seguridad debia

comprender, asimismo, segun mi criterio, muchas de las

competencias del Ministerio de Justicia, sobre todo después
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de la creacién del Consejo General del Poder Judicial, que
asumlié funciones antes atribuidas a este ministerio, idea
que siempre me ha parecido racionalizadora" 45). Este
Ministerio, segun su promotor, resolveria la situacién en
las carceles (no explica como) y posibilitaria una verdadera
Policia Judicial: "Una parte de la Policia, la que se
integra en la Comisaria de la Policia Judicial, debe estar

en conexién y a las ordenes del ministerio fiscal y de los

Jueces y tribunales. Y ello no por un planteamiento.

progresista de la cuestién, sino por imperativo de eficacia.
S1 nuestros jueces y fiscales sélo saben, en relacién con
las actuaciones policiaies, lo que la propia Policia les
traslada por escrito, carecen de la visién que resultaria de
un trabajo continuado con una Policia dirigida por ellos
mismos.

Ello nos llevaria a una organizacién territorial de 1la
Policia anadloga a la de la justicia. Y a un ministerio que
debe ser de la justicia y tamblén de la seguridad. " (46).
Lo que ya escapa un poco a los limites de la comprensién es
el porqué no se puede hacer lo mismo con dos ministerios

separados, maxime cuando se supone que pertenecen al mismo

gobierno y porqué, ademas, no se plasmé esta idea, cuando

menos unilateralmente, desde el Ministerio del Interior en

la Ley 55/78, que bién podia haber establecido una mayor

dependencia de la policia judicial respecto de Jueces

Magistrados Yy Ministerio Fiscal, tal y como abogaba la

Constitucién, que para otras cosas se invocéd como
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inspiradora de dicha Ley. En todo caso, no hay que perder de
vista la consideracién que 1la justicia le merecia al
Ministro del Interior: "Algunas veces tropezamos,
légicamente, con el Ministerio de Justicia, en el que, con
todo, observaba un exceso de preciosismo Jjuridico. Por
supuesto nunca utilicé politicamente las discrepancias entre
Justicia e Interior para explicar situaciones negativas en
la seguridad ciudadana. El Gobierno es algo mAs serio que
todo eso, y la solidaridad entre los ministros,
indispensables. Por lo demds algunas actuaciones judiciales
me parecieron, dicho sea con todo respeto pero con toda
claridad, desesperantes, contempladas desde el Ministerio
del Interior, y pienso que también desde 1la ciudadania"
(47). A pesar de que el Ministro de Justicia fuera Landelino
Lavilla, la concepcién martinvillista de la justicia parece
mAs tendente a la absorcién del Ministerio de Justicia por

parte del de Interior que a su fusién. Afortunadamente, ni

una cosa ni la otra se llevaron a cabo.
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3) EL MARCO NORNMATIVO CONSTITUCIONAL, ESTATUTARIO Y GENERAL.

3.1> LA REGULACION CONSTITUCIONAL.

Promulgada en diciembre de 1978, la Constitucién
establece un marco juridico para la convivencia democratica
innovador respecto de anteriores modelos constitucionales
del Estado. Es una Constitucién consensuada, elaborada por
un equipo de Jjuristas representativo de las principales
fuerzas democraticas. Se establecid un texto lo
suficientemente amplio como para que cupieran en ¢l diversas

interpretaciones e incluso diversos modelos de Gobierno

dentro del espectro democréatico.
Un decenio es verdaderamente poco tiempo para analizar

resultados, por lo que, el estudio de este periodo debera

entenderse no como un exhaustivo andlisis de normas, siné
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tan s6lo como un mero comentario del marco Juridico
existente, y de las posibilidades que ello ofrece.

En primer lugar, e€s 1mportante destacar que 1la
Constitucién y su posterior desarrollo (con la incorporacién
de lo realizado en el periodo preconstitucional del Gobierno
Suarez), abren por vez primera en el Estado espafiol 1la
posibilidad de poner en marcha un verdadero aparato policial
segun los parametros descritos en la primera parte de este
trabajo. Ello es asi en la medida en que se facilita, desde
el interior de un marco democratico, y bajo la forma de un
Estado social y democratico de derecho, una homologacién con
las democracias occidentales, las cuales tienen ya una larga
trayectoria y experiencia respecto de la forma de Estado en
cuyo seno hemos detectado la aparicién de aparatos
policiales como parte integrante del sistema de control
social penal.

Dos son 1los aspectos esenciales a analizar en la
Constitucién desde el punto de vista de este trabajo. Por
una parte, la regulacién que en ella se efectia de 1la
seguridad publica, y que se contiene en el articulo 149. 29,
En é1 se establece como competencia exclusiva del Estado la
"Seguridad pablica, sin perjuicio de 1la posibilidad de
creacisén 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 orgénica"
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Por otra parte, hay que ver cual es la ubicacién dentro
de la Administracién y la distribucisn de funciones que la
norma basica establece para la policia.

En cuanto a su ubicacién, queda claro que es en el
ambito civil de la Administracién que hay que situar a los
cuerpos policiales. La Constitucién sefilala netamente cual es
la funcién de las Fuerzas Armadas, a las que ubica en el
importante Titulo Preliminar (48) y de las cuales excluye a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad: "Las Fuerzas Armadas,
constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y el
Ejército del Alre, tienen como misién garantizar 1la
soberania e independencia de Espafia, defender su integridad
territorial y el ordenamiento constitucional.

Una ley organica regulard las bases de la organizacién
militar conforme a los principios de la presente
Constitucién." (art.8). Con ello se desmilitariza en su
conjunto el orden pablico, salvando excepciones como la
Guardia Civil, cuyo fuero resulta de dificil
conceptualizacién desde el punto de vista constitucional.

Desaparece ademéAs, con ésta formulacién, el concepto

castrense de “"enemigo interno®.

Por lo que se refiere a la distribucién funcional, la

Constitucién, manteniendo su papel de norma superior, no
entré en distinciones de cuerpos ni funciones, siné que se

l1imité a establecer el marco de actuacién de un verdadero
aparato policial respecto de los poderes que configuran un

estado democratico de corte liberal.
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Asi, establece un ambito para la policia de dependencia
gubernativa, y otro para la policia judicial. Respecto del
primero, el articulo 104 establece

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

2. Una ley organica determinara las funciones,
principios basicos de actuacién y estatutos de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad." Eé de destacar, en este articulo, a
parte de la ya seflalada desvinculacién organica y funcional
de las Fuerzas Armadas,. el uso de un nuevo término, el de
seguridad ciudadana, para expresar lo que hasta ahora venia
denominAndose, con cierto deje castrense, orden puablico, ¥y
que como hemos visto, derivé, en las ultimos afios del
franquismo en esa especie de paternalismo tutelado, no
exento de brutalidad hacia quien no se dejara tutelar.
Desde el punto de vista no sélo semantico, siné conceptual,
este cambio tuvo gran importancia, basicamente por 1la

nodificacién politico—policial de largo alcance que, como

veremos, abrigaba.

En lo que concierne a la policia Jjudicial, el articulo
126, ubicado -y ello es politica y sistematicamente

importante- en el Titulo VI, denominado “del poder

judicial“, dispone que: “La pOliCi& Judicial depende de los

Juecea, de los Tribunales y del Ministerio Fiscal en sus

funciones de averiguacién del delito y descubrimiento y
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aseguramiento del delincuente, en los términos que la ley
establezca."

Hay que seflalar por otra parte la sumisién que las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad -como el resto de la
Administracién- deben al control judicial. Esta viene
contemplada en el articulo 106.1 de la misma Constitucién:
"Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la
legalidad de 1la actuacién administrativa, asi como el
sometimiento de esta a los fines que la justifican". Todo
Tribunal de Honor es, ademids, abolido :"Se prohiben los
Tribunales de Honor en el ambito de la administracién civil
y de las organizaciones profesionales" (art. 26>,

Hecho este planteamiento por 1lo que a 1los cuerpos
policiales estatales se refiere, es preciso tener muy en
cuenta que la Constitucién establece una organizacién
territorial del Estado en el Titulo VIII, basada en
municipios, provincias y Comunidades Autonomas, con
autonomia para la gestién de sus intereses.

En el marco de esta organizacién, y en lo que concierne
a la materia de seguridad, hay que distinguilr entre cada una
de las esferas.

Por lo que respecta a las provincias, la autoridad en
este terreno son los Gobernadores Civiles. Recordemos que
ostentan, desde la época de Martin Villa, la responsabilidad
ovincias de las Fuerzas y Cuerpos de

directa en sus pr

Seguridad estatales, lo que antes de 1la Constitucién

equivalia a decir de todas las Fuerzas de Seguridad, al
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ostentar también, indirectamente, el mando sobre las
policias urbanas. Estas eran meras fuerzas auxiliares de las
estatales, a menudo, como se ha visto, mandadas por antiguo
personal de dichos cuerpos. El Alcalde era, en el fondo, un
simple delegado del Gobernador civil, al que la Ley de Orden
Pablico convertia en coadyuvante, bajo la autoridad y
direccién del Gobernador, en la conservacién del orden
publico en su término municipal. En otro orden de cosas, hay
que recordar que por Real Decreto 3046/1977 de 6 de octubre,
las corporaciones provinciales podian crear cuerpos de
policia de Aambito provincial, a propuesta del Ministro del
Interior y previa autorizacién del Consejo de Ministros.

Los municipios, desde el iﬂicio de la etapa
democratica, habian luchado por disponer de unas policias
locales (49) dignificadas frente a la calificacién de meros
auxiliares que el franquismo otorgaba a estos cuerpos,
entonces relegados a materias menores y servicios a menudo
impropios, salvo tal vez en las grandes capitales, donde se
ocuparon, ciertamente con mAs aciertos que desaciertos, del
trafico urbano. Muy lentamente se habia logrado ya, antes de
la Constitucién, la aparicién de un clima favorable a 1la
dignificacién de tales Cuerpos que tuvo su plasmacién en
los Pactos de la Moncloa, en que se pedia expresamente el
fortalecimiento de las competencias de las policias locales,
“fundamentalmente en atenclén al mantenimiento del orden en
las vias urbanas"(IX, 9). Con este precedente, y el

feconooimiento de la autonomia municipal efectuado por 1la
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Constitucién, quedaba abierto el camino para el pleno
desarrollo de las policias locales en todo el territorio
espafiol.

Las policias autonémicas (60>, en cambio, constituian
una novedad, en la medida que las propias Comunidades
Auténomas habian tenido una efimera existencia durante 1la
segunda Republica, durante 1la cual apenas llegaron a
aprobarse los estatutos catal4n, vasco y gallego, y solo
tuvieron experiencia real de autogobiernoc las dos primeras
comunidades. Especialmente la primera, que tuvo Estatuto de
autonomia vigente con anterioridad al inicio de la guerra.
En consonancia con ello, sélo vascos y catalanes pudieron
tener entonces policia autonémica.

Las competencias en materia de orden pablico bhabian sido
repetidamente reclamadas por los distintos y sucesivos
proyectos estatutarios vascos, desde el de Estella hasta el
Estatuto efectivamente promulgado el 4 de octubre de 1936,
cuyo articulo 5 especificaba, como sefiala Castells (51),
que el orden publico y el régimen de policia eran
competencias autonémicas; sin mayor especificacién sobre los
instrumentos policiales a arbitrar. Desde el Departamento de

Gobernacisén vasco, Telesforo de Monzén articulé una politica

que utilizé una doble via. Por una parte, credé un nuevo

cuerpo de policia de investigacién y vigilancia, con

funciones de caracter eminentemente politico e integrado

por personal seleccionado por los partidos politicos

republicanos. Por otra parte, encomendé a la organizacién
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policial gubernativa precedente -respecto de la cual
mantenia serias reservas-, la tarea de vigilancia de los
delitos de caracter comin. (52). Ademis, el Gobierno vasco
disolvié la Guardia nacional republicana (efimero nombre que
tomé por un tiempo la Guardia Civil) y creé la “Ertzafla",
con 750 hombres y material moderno (53). El franquismo no
llegéd nunca a disolver dicho cuerpo, entendiéndolo
simplemente como no existente, mientras que si disolvié ,
por resolucién del general jefe del ejército del norte a los
mifiones y miqueletes vizcainos y guipuzcoanos, por su
participacién en la contienda al lado de la Republica . En
su lugar aparecieron unas secciones protocolarias,
dependientes de 1la Diputacién provincial vizcaina. En
cambio, los forales de Navarra y mifiones de Alava no
desaparecieron. Los primeros, escasos y c¢on funciones
auxiliares de la Guardia Civil, tuvieron un Reglamento de 24
de enero de 1941, mientras que los segundos se rigieron por
otro de 15 de diciembre de 1939 (54).

En Catalunya, la intervencién en materia de orden
publico de Generalitat republicana fue tal vez mis compléja.

El Estatuto de autonomia catalan de 1932 establecia en su

articulo 8¢ una reserva similar a la del Estatuto vasco,

dejando para el Gobierno autonémico todos los servicios de

policia y orden jnterior de Catalunya. Los “Mossos d-
Bsquadra®, que contaban con unos 400 hombres (durante 1la
guerra civil llegaron a los 1000 hombres) se ocuparon de

parte de las tareas de seguridad, como cuerpo de confianza
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de la Generalitat, pero siempre integrados en una politica
mAs amplia de seguridad emanada de 1la Conselleria de
Gobernaclé y de la Comissaria d° Ordre Poblic (55).

La victoria franquista hizo correr a los Mossos la
misma suerte que a la Erzafia, pero por iniciativa de 1la
Diputacién de Barcelona, y concretamente del marqués de
Castell-Florite que la presidié durante los afios cincuenta,
se instauré por Decreto de 21 de julio de 1950 una Seccién
de “Mozos de Escuadra". El mismo documento se encargaba
Claramente de especifiéarla como “de nueva creacién®,
tratando asi de romper cualquier vinculo con el pasado de
este ya dos veces centenario Cuerpo. Dicha seccién, cuyo
mantenimiento corria a cargo de 1la Diputacién, estaba
compuesta segun el citado Decreto por "un Capitan Jefe, un
Teniente Subjefe y treinta nimeros con sus correspondientes
mandos subalternos". Sus funéiones se limitaban a “la
vigilancia y mantenimiento del orden en el Palacio
Provincial, Residencia Presidencial y cordén técnico
exterior de seguridad en dichos edificios". El reglamento de
dicha “seccién" se aprobé por Decreto de 20 de abril de

1951, E1 acto fundacional de la seccién no tuvo lugar, no

obstante, hasta el 23 de abril de 1952. Las caracteristicas

de esta iniciativa han hecho decir con razén a Cardona que
no se trats de una verdadera reconstruccién del cuerpo, siné

de una resureccién de su nombre y apariencla, para

finalidades folclérico-decorativas (56).
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Asi estaban las cosas en cuanto a policias autonémicas,
cuando la Constitucién, recogiendo sobre todo el sentir de
los politicos democraticos catalanes y vascos, establecié en
su articulo 148.22 que las Comunidades Auténomas podian
asumir competencias en "La vigilancia y proteccién de sus
edificios e instalaciones. La coordinacién y demas
facultades en relacién con las policias en los términos que
establezca una ley orgénica.". También su articulo 149.29,
ya cltado, establece 1la posibilidad de crear policias
autonémicas, segun los respectivos Estatutos de Autonomia, y
en el marco de una ley organica.

La Constitucién otorga también a las Comunidades
auténomas que quieran asumirlas, competencias en materia de
policias locales, especialmente en cuanto respecta a su
coordinacién en el Ambito de la Comunidad, basadas en el
propio articulo 148.22. Ello debe entenderse siempre,
naturalmente, a partir del escrupuloso respeto de la

autonomia municipal, como valor explicitamente consagrado en

el texto constitucional. (57).
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3.2) LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.

Con este marco constitucional, las Comunidades Auténomas
fueron perfilando sus respectivos Estatutos de autonomia,
asumiendo de distinto modo sus atribuciones y competencias
en materia policial y de seguridad ciudadana en general.
Segin las Comunidades Auténomas, podemos hablar de un primer
nivel de regulaciones tendentes a la consecucién, a corto
plazo, del techo mAximo. Era el caso de los Estatutos
catalan (Arts. 13 y 14 y disposicién transitoria 12) y vasco
(art. 17 y disposicién transitoria 42).

En un segundo nivel, sin avanzar tanto en 1la
formulacién, hablan de la posibilidad de crear una policia
autonémica propia el Estatuto gallego <(articulo 27.25); el
andaluz (art. 14) -que ademAs prevé también la coordinacién
~de policias locales y la creacién de una Junta de Seguridad-
i el valenciano (art. 36); el canario (art.30) y el navarro
(art. 51 de la Ley Organica 13/82 de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra)

En un tercer nivel, hay que situar a aquellas
Comunidades que tienen competencias estatutarias
explicitadas de coordinacién en materia de policias locales.
Es el caso de las Comunidades de Aragén (ar. 35); Castilla-
La Mancha <(art. 31); Extremadura (art. 7>; Castilla-Leén

(art. 26.20); Cantabria (art.22) y las Islas Baleares

(art.10).
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En un cuarto y 0ltimo nivel, podemos situar a aquellas
Comunidades Auténomas que Estatutariamente sélo tienen
competencias respecto de la vigilancia y proteccién de sus
edificios e 1instalaciones, como son la Comunidad murciana
(art. 10); la madrilefia (art.26); 1la riojana <(art.8) y la
asturiana (art. 10).

Con todo, hay que seflalar que ello no impide a 1las
Comunidades que asi lo deseen, el acceso a mayores niveles
competenciales en este 4mbito; a partir de lo establecido en
el art. 148.2 de la propia Constitucién, que establece que
:*Transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de sus
Estatutos, las Comunidades Auténomas podran ampliar
sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido
en el articulo 149".

En su planteamiento originario, no obstante, vuelve a
aflorar el empuje de las Comunidades histéricas. Hallamos
una regulacién de la materia muy superior en los Estatutos
vasco y catalan, que ademAs, disponen ya efectivamente de
Policia Autonémica. Es de significar también que 1la
Comunidad Gallega, cuyo Estatuto llegé a aprobarse también
durante la segunda Repaiblica, ha manifestado recientemente
una clara y decidida voluntad de disponer de Policia

Autonémica segun lo previsto en su Estatuto (58>,
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3.3)> LA NORMATIVA ESTATAL.

Proclamada 1la Constitucién, poco se hizo en materia
legislativa durante el resto del mandato del Gobierno U.C.D.
presidido, desde el 26 de febrero de 1981, por Leopoldo
Calvo Sotelo. El Ministerio de Interior fue ocupado, a
partir de febrero de 1981 y hasta el triunfo electoral del
Partido Socialista Obrero Espafiol -en octubre del 82-, por
Juan José Rasén. Durante ese tiempo, el Gobierno estuvo mas
preocupado por la aprobacién de los Estatutos de autonomia
cataldn y vasco y por el problema terrorista que por el
desarrollo 1legislativo de la Constitucién en terreno
policial. Ello, ademAs, no aparecia como urgente, al existir
ya una Ley que si bién era anterior a la Constitucién, era
clertamente acorde con ella en varios aspectos (no desde
luego en cuanto al tema de la policia judicial) y resultaba
claramente suficiente para la mayoria parlamentaria de
U.C.D. Este vacio estatal contrasta vivamente con los
desarrollos vasco y sobre todo catalan que se esfueréan,
como hemos visto, por poner en marcha sus policias

autonémicas sin poder contar con el marco legislativo

orgAnico previsto en la Constitucién.

Respecto del Estado, es de destacar el Real Decterto
190/1980 de 1 de febrero, que establece la posibilidad de

que el Gobierno pueda nombrar Delegados especiales para 1la

Seguridad, con autoridad en mAs de una provincia. Se trata
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de una norma especificamente pensada para la lucha
antiterrorista. Asimismo, el 1 de junio de 1981 aparecia la
Ley Organica 4/81 sobre estados de alarma, excepcién y
sitio. El 30 de septiembre del mismo afio aparecia una Orden
por la que se disponia la publicacién del acuerdo del Caosejo
de Ministros de 4 de setiembre de 1981 sobre principios
basicos de actuacién de los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado. Se trata de umn acuerdo de
veintiocho puntos, que es, en el fondo un intento de dar
directrices acordes con ‘la Resolucién 690 del Consejo de
Europa relativa a la Declaracién sobre la policia (59). Por
orden de 19 de octubre de 1981, se aprueba también el
reglamento de la Escuela Superior de Policia.

Las elecciones generales de 1982 dieron el triunfo
electoral al P.S.0.E.. En diciembre se formé el primer
gobierno socialista. Como Ministro de Interior, Felipe
Gonzalez nombré a José Barrionuevo, que repetiria en el
segundo gobierno , el 4 de julio de 1985.

Dos campos han marcado profundamente la gestién de este
ex-Concejal Tercer Teniente de Alcalde encargado de los
servicios de seguridad y Policia Municipal del Ayuntamiento
de  Madrid. La lucha <contra el terrorismo y 1la
reestructuracién de la Direccién de la Seguridgd del Estado
¥y la elaboracisn de la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad

El terroriemo siguildé con especial virulencia: secuestros

(Diego Prado y Colén de Carvajal) peinados de barrios
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enteros por parte de la policia (El Pilar, de Madrid),
aparicién de turbios grupos terroristas practicando
"antiterrorismo" (G.A.L.), asesinatos (Doctor Santi Brouard,
Tte. general Quintana Lacaci, Senador Enrique Casas...).
Legislativamente, ello se plasmé con el envio a las Cortes
de la Ley Orgénica 8/1984, de 26 de diciembre, contra la
actuacién de bandas armadas y elementos terroristas y de
desarrollo del articulo 55.2 de la Constitucién. Esta norma,
vulgarmente conocida como Ley Antiterrorista fue criticada
duramente por la doctrina Jjuridica como confusa y
excesivamente expansiva (60) y sélo recientemente derogada
en su totalidad, a pesar de que en muchos de sus términos se
haya introducido en el Cédigo Penal a través de 1la Ley
Organica 3/1988 de 25 de mayo de reforma del Cédigo Penal,
que a 1la vez deroga la Ley Organica 9/1684 de 26 de
diciembre, y de la Ley Orgéanica 4/1988 de 25 de mayo de
Reforma de 1la Ley de Enjuiciamiento Criminal. A nivel
europeo, su politica ha sido una de las impulsoras del
denominado "Grupo de Trevi", de coordinacién internacional
de la lucha antiterrorista.

Respecto de los aspectos internos, desde su misma
llegada al Gobierno el Ministro empleza una serie de
modificaciones estructurales. Asi, la Orden de 16 de
diciembre de 1982, de delegacién de determinadas
atribuciones del Ministro en sus subordinados ministeriales,

y el Real Decreto 3383/82 de 29 de diciembre de estructura y

competencias de la Direccién de la Seguridad del Estado, en

-620-



Capitulo V

que crea los Gabinetes de Asuntos legales; Coordinacién y
Planificacién; Administracién, Documentacién e Informatica;
y de Informacién y Operaciones Especiales. Este Real Decreto
se desarrollé por Orden del Ministerio del Interior de 28 de
abril de 1983. Ello, de hecho, creé todo un nuevo sistema
organizativo en la Direccién de 1la Seguridad del Estado, de
cuyo titular dependen, ademds de los citados Gabinetes, tres
grandes Areas, la Inspeccién General de la Policia Nacional,
la Direccién General de la Policia, y la Direccién General
de la Guardia Civil.

Pero sin duda, en el aspecto legislativo, la etapa
Barrionuevo sera recordada por la elaboracién y entrada en
vigor de la Ley Orgénica 2/1986 de 13 de marzo de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad -en adelante L.O.F.C.8.- (B.0O.E. n? 63
de 14 de marzo) (61). Lo primero que hay que decir es que se
trata de una ley esperada. Esperada siete afios, tiempo
durante el «cual, como hemos sefialado, 1los gobiernos de
U.C.D. no tuvieron el interés, o la capacidad para adaptar
un texto policial a 1la Constitucién. Seguia todavia
aplicéndose la Ley 55/78. Es demasiado tiempo de vigencia
para un texto pre—constitucional, sobre todo teniendo en
cuenta la necesidad de clarificar aspectos como los de 1la

militarizacién, la policia judicial, las policias

autonémicas, o el papel de las policias locales. De hecho,
buena parte de 1a falta de entendimiento entre 1las
instancias estatales y las autonémicas y locales en materia

de policia se debe a este retraso de la ley orgénica, que
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dejaba atadas de pies y de manos a las restantes instancias,
salvo que estas se avanzaran, como asi hicieron, a la Ley.
Ello acarreé las consiguientes disfunciones, agravadas desde
el momento en que el gobierno pretendié, con esta Ley,
recuperar el "“tiempo perdido" desde una o6ptica claramente
favorable al Gobierno del Estado respecto de las
competencias de las Comunidades Auténomas y de las
Corporaciones 1locales. Con todo, hay que reconocer al
Ministerio Barrionuevo el hecho de haber hecho frente
(¢,voluntad o necesidad?) a la elaboracién de esta norma.

Se trata de un texto relativamente largo: 54 articulos,
cuatro Disposiciones Transitorias, cuatro adicionales, cinco
finales y una derogatoria, con un largo preambulo, que
contiene un buen nimero de claves interpretativas no tan
s6lo de 1la propia Ley, siné también de 1la politica en
general seguida por el gobierno socialista en esta materia.
Su caracter de Orgéanica le viene dada por exigencia
constitucional, en la medida que colma el vacio existente
desde 1la promulgacién de la Constitucién, cuyo mandato
cumple (arts. 104, 148.1.22 y 149.1.29). Con todo, tal y
como especifica la Disposicién final 5a, no todo el texto
tiene este caracter :"Tienen caracter de Ley Organica los
‘pPreceptos que se contienen en los titulos I,III,IV,V ¥y
titulo II, salvo los articulos 10, 11.2 a 6, 12.1 y 17 del

mismo, las disposiciones adicionales segunda, tercera y las

digposiciones finales."
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De las primeras palabras del preambulo se desprende una
voluntad del legislador por reunir, en un solo texto, todo
lo referente a la materia: “pretende ser omnicomprensiva,
acogiendo 1la problematica de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, de las Comunidades Auténomas y de las
Corporaciones Locales". Como sefiala el Dictamen del Consell
Consultiu de la Generalitat de 14 de mayo de 1986, (62> esta
no era la dudnica opcién posible a la hora de legislar.
Efectivamente, se podia haber optado por otras posibilidades
como la de legislar por separado las distintas funciones
contempladas en la Constitucién a fin de obviar posibles
injerencias o intromisiones en las esferas autonémicas y
locales. Pero basta con ver la distribucién de los cinco
Titulos de que consta la Ley para ver la intencién
"omnicomprensiva" del legislador. Ello podia constituir una
opcién valida en un momento de gran carencia de vertebracién
del aparato policial espafiol, siempre y cuando se evitara
que el concepto “omnicomprensivo" se tornara

“totalcomprensivo®, lo que no siempre se logré.

Sucintamente, el contenido de los Titulos de la Ley'es
el siguiente:

I "De los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad" (articulos 1
a 8). Es un titulo destinado al conjunto de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, estatales, autonémicas y locales. En
el se fija el cédigo deontolégico, que pretende adaptarse a
las resoluciones del Consejo de Europa y de la Asamblea

General de las Naciones Unidas y establece un conjunto de
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disposiclones estatutarias comunes, entre las que se halla
la pervivencia de esa especie de aforamiento especial que
hace que sea un juzgado de mayor rango el que Jjuzgue los
delitos cometidos contra miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad.

II "De las Fuerzas y Cuerpos de Suguridad del Estado"
(articulos 9 a 36). En él1 se regula el Cuerpo Nacional de
Policia, de nueva creacién, y que fusiona los antiguos
Cuerpo de Policia Nacional y Cuerpo Superior de Policia. Se
contempla también a la Gdardia Civil, y establece para ambos
cuerpos las funciones, organizacién y estatuto. Son de
destacar en este Titulo ia regulacién del tema sindical y de
representacién al también recien creado Consejo de Policia
(art.18 a 26) y la organizacién de Unidades de Policia
Judicial <(arts.29 a 36)

III "De las Policias de 1las Comunidades Auténomas"
(articulos 37 a 44). Establece los principios generales,
competencias, funciones y régimen estatutario de las
policias de las Comunidades Auténomas.

IV "De la colaboracién y coordinacién entre el Estado y
las Comunidades Auténomas" <(articulos 45 a 50). Contiene
los principios rectores de la colaboracién entre ambas
instancias, a partir de la idea de reciprocidad en 1la
informacién, y de la ocasional adscripcién de Unidades del
Cuerpo Nacional de Policia a ciertas Comunidades auténomas
que en el ejercicio de su competencia, quieran cubrirla con

efectivos de este Cuerpo. Establece asimismo los érganos de
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coordinacién, que son basicamente E1 Consejo de Politica de
Seguridad estatal y las Juntas de Seguridad autonémicas.

V "De las Policias Locales". Establece 1los principios
generales, estatuto, funciones y organizacién de las
policias locales en tan sélo cuatro articulos (51 a 54).

Se trata pues, en principio, de un intento de regular
extensivamente los distintos cuerpos policiales posibles en
el Estado. Asi lo expresa el propio Preadmbulo :"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 dependientes del
Gobierno de la Nacién como las Policias Auténomas y Locales,
estableciendo 1los principios basicos de actuacién comunes a
todos ellos y fijando sus criterios estatutarios
fundamentales." Ello se hace en base a una interpretacién
del art. 104 de 1la Constitucién, pero al margen de su
discutibilidad, lo cierto es que el disefilo de esas lineas
maestras era del todo imprescindible, dada su inexistencia.
Las directrices de la Ley 55 jamAs alcanzaron nivel de
lineas maestras, y ademas, con la Constitucién y 1la

aparicién de las Policias Autonémicas, bhabian quedado

totalmente obsoletas.

A nuestro entender, cuatro grandes apartados son claves

a la hora de ver si, realmente, esta Ley consigue de modo

inequi voco marcar las lineas maestras de un aparato policial
como el que se requiere en un modelo democratico de corte
liberal en que se mueve el actual Estado y 1la norma
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constitucional. Los apartados a analizar son los siguientes:
el cambio que significa la concepcién de "orden publico*
respecto de 1la que refleja 1la expresién “seguridad
ciudadana"; Policia Judicial; militarismo y competencias

autonémicas y locales.

Como ya hemos sefialado, el concepto de “orden publico se
identifica con una imagen paterno-represiva del franquismo
que era imprescindible borrar a toda costa. Fue durante la
discusién del texto constitucional cuando una propuesta
socialista logré substituir el término "“Fuerzas de Orden
Pablico" contenido en el primer borrador comnstitucional, por
la expresién “seguridad publica y ciudadana", introduciendo
el término “seguridad", con la Gnica oposicién del grupo de

Alianza Popular (63). Ballbé: ha afirmado que "No es posible

entonces que las '‘Fuerzas de Orden Pablico! ahora

transformadas en ‘'Cuerpos y Fuerzas de Seguridad' (segun el
articulo 104 de la Constitucién), mantengan el mismo modelo

estructural. El cambio de denominacién no es baladi, como se
desprende de la discusién parlamentaria. La vwvoluntad del

legislador, al operar esta transformacién, es la de que la
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nueva 1institucién policial sea la antitesis de 1o que ha
significado como Fuerzas de Orden publico en nuestra
historia. El cambio de modelo policial es, pues, un
imperativo constitucional." (64).

El Tribunal Constitucional recogié desde el primer
momento esta necesidad, definiendo 1la "seguridad poUblica"
como :"el conjunto de actividades dirigidas a la proteccién
de las personas y de los bienes y a la preservacién y el
mantenimiento de 1la tranquilidad y el orden ciudadano"
(8.T.C.;123/84 de 18/XI>. Mantiene ademas (S.T.C. 33/82 de
8/VI> que la seguridad publica es un concepto mas preciso
que el de "orden publico", ya que "sin que sea necesario un
examen pormenorizado de lo que debe entenderse por Orden
Publico, es lo clierto que con él pueden incluirse cuestiones
como las referentes a la salubridad, para limitarse a lo que
aqui interesa, que no entran en el concepto de seguridad, la
cual se centra en la actividad dirigida a la proteccién de
personas y bienes (seguridad en sentido estricto> y al
mantenimiento de la tranquilidad u orden ciudadano, que son
finalidades inseparables y mutuamente condicionadas". En
ultimisima Sentencia, el Tribunal Constitucional se reafirma
en la exclusividad para el Estado de la competencia en
materia de seguridad publica (8. T.C. 104/89 de 4/7>.

A diferencia de lo que ocurria en el modelo franquista,

la construccién del Tribunal Constitucional es ahora de

dmbito general y excede el concepto policial de seguridad,

para abarcar y enlazar con el marco del Estado social y
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democratico de derecho :"Parece obvio gque en un Estado
social y democratico de derecho, 1la nocién de seguridad
publica no puede circunscribirse al ‘puro orden o
tranquilidad de 1la calle', sino que debe abarcar todas
aquellas medidas que tienden a asegurar el regular
funcionamiento de las instituciones. La nocién de seguridad
publica refleja aquella parte de la actuacién administrativa
que consiste en un aseguramiento preventivo o en una
realizacién urgente y no demorable, del Derecho" (S.T.C.
117/84 de 5 de diciembre).

En pocas palabras, el viejo Orden Publico franquista ha

dejado paso a un Orden Publico inserto en la esfera de "lo

soclial", dentro de 1la cual, un apartado es el de 1la
seguridad publica. Recoge con ello el Tribunal
Constitucional parte del concepto de “policia“ como

actividad administrativa tendente a proporcionar bienestar a
los administrados, concepcién, como ya se ha visto, heredada
del viejo concepto liberal del derecho administrativo.

A partir de esta interpretacién, acorde con 1los
Principios que inspiran el Estado surgido de A la
Constitucién, parece que deberian definitivamente superarse
-0 cuando menos eliminarlos del centro del debate- 1los
conceptos de prevencién y represién, sobre todo entendidos
como una antinomia y referidos a la policia. Contraponer
“policia preventiva" a "policia represiva" -retomando a otro

nivel el debate “Morden puablico-seguridad ciudadana"-

significa desviar la atencién sobre lo que en el fondo no
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son mas que funciones, olvidando que lo que debe centrar la
discusién es el logro o no de una policia democrAtica,
entendida como servicio publico, frente a una policia no-
democratica, o anti-democratica, vista como un elemento de
terror en manos del aparato-Estado. Una vez logrado el
objetivo de una policia democratica ( no siempre tan al
alcance de la mano como se afirma), las funciones <(de
prevencién o de represién) que ésta realice, se efectuaran,
por si mismas, en el marco del respeto de los derechos y
libertades democraticas; Entonces serda el momento de
discutir su alcance y sus limites y de decir, si estos
derechos y 1libertades ée siguen conculcando, no que nos
hallamos ante una policia represiva -lo cual forma parte de
su tarea- sino que estamos ante una policia no democratica,
e incumbirda en todo caso al Goblerno democratico que se
halle ejerciendo sus funciones, el cortar de raiz, por todos
los medios a su alcance, tales actitudes policilales. Seguir
hablando de policia represiva versus preventiva es
permanecer en el umbral de lo que ha de ser un aparato
policial, y significa mantener la cuestioén desenfocada, en

beneficio de sectores poco proclives a aceptar el marco

democratico.

Desde el punto de vista juridico positivo, el primer
texto que dejé6 de lado el concepto de orden publico fue 1la
Ley 55/78, sin duda influida en este aspecto por el texto
constitucional. Bl articulo 22 de dicha ley, ya citado,

habla de "seguridad ciudadana%®. Esta expresién, junto con la
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de "“seguridad puablica", seran retomadas por la L.O.F.C.S.,
que dice en su articulo 1.1 :"La seguridad puablica es
competencia exclusiva del Estado. Su mantenimiento
corresponde al Gobierno de la Nacién". Ello sin perjulcio de
la participacién en dicho mantenimiento por parte de las
Comunidades auténomas y Corporaciones locales (art. 1.2 y
3>. El punto 42 y 0ltimo de este mismo articulo especifica
que :"El mantenimiento de la seguridad publica se ejercera
por las distintas Administraciones Pablicas a través de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad." En cuanto a la Seguridad
ciudadana, el articulo 11, hablando de las funciones de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad establece, retomando 1la
definicién de la Ley 55 y de la Constitucidén 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...."

Se detecta, en cambio, en la LOFCS una determinada
concepcién practica del concepto de "seguridad" que merece

un comentario:

a) Por un lado aparece un evidente "olvido" de 1la
funcién preventiva -entendiendo prevencién en sentido
policial, que si bilen es concordante, no slempre es
totalmente coincidente con el concepto juridico-penal de 1la
Palabra-. Dice el PreaAmbulo de la ley, refiriéndose a 1la

dificultad de parcelar la competencia en materia de

seguridad puablica, que “las normas ordenadoras de la
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seguridad publica no cantemplan realidades fisicas
tangibles, sino 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 aparicién" <(Preambulo b, parrafo 32). A tenor de ello,
sélo la previsién de eventos (y no su prevencién) que en un
momento u otro han de aparecer, es lo contemplado por las
normas ordenadoras de la seguridad publica, dejando al
margen toda la tarea de prevencién policial, positiva, que
para que se muestre eficaz debe de ser no ya anterior al
evento, previendo éste, sino partiendo del mantenimiento de
una situacién de normalidad que dé pie a la imposibilidad de
que ésta se rompa por eventos previstos-o no -o al menos que
tienda hacia ello-. La espera de que suceda -con todo 1lo
impredecible que pueda ser el momento, lugar, importancia,
circunstancias o condiciones— retrotrae a una concepcién de
seguridad publica destinada a la previsién de intervencién a
posteriori, a la tendencia a trabajar a remolque (todo 1lo
previsto que se quiera), de los hechos consumados.
Ello no queda paliado en el articulado, cuando el art.
11 de la Ley, enumerando las funciones de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, habla en su punto "f" de la misién de
“prevenir la comisién de actos delictivos". La prevencién
sigue referida al acto, sin que comporte prevencién
informativa, de asistencia social -en los términos
anteriormente expuestos— O simplemente proteccisén de bienes

3ur£d1cos, que tan sélo contempla como dignos de proteccién
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en caso de peligro -art. 11.b-. En suma, cuando la Ley
utiliza el concepto de prevencisn, lo hace con el espiritu
de andlisls técnico, y como prevencién negativa, a través
del concepto de peligro.

El problema radica, en este punto, en confundir 1la
prevencién policial -que debe traducirse por una funcién
continuada de servicio de vigilancia y proteccién de un
ambito como un elemento més, en él1, de garantia del
respeto de los derechos de los ciudadanos—-, con el concepto
de prevencién penal general. Ello es justamente lo que hace
la L.O.F.C.S.. Al aplicar el segundo de 1los conceptos,
reduce la 1idea de prevencién, introduciéndola asi en el
dmbito penal, desde donde convierte al conjunto social en
sospechoso, y al aparato policial en custode de un supuesto
orden consensual. Ello, una vez méAs, legitimado a partir de
una respuesta sintomatolégica al conflicto, referida a la
infraccién de la norma -especialmente la Jjuridica penal-,
olvidando la funcién primordial de garantia y salvaguarda de
derechos. Reaparece asi, ahora encubierta, 1la légica

represiva subyacente a la concepcién del "orden publico" y

con ella, el fantasma del aparato policial al servicio de

estrategias de dominacién de todo orden (social, econémico,
cultural, etc...).

b) Por otra parte, la Ley demuestra una inequivoca
equiparacién entre uso de la fuerza y utilizacién del arma,
la cual, a tenor de dicho Preambulo, es Imprescindible para

que, a través de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se
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ejerza el monopolio, por parte de 1las Administraciones
publicas, del uso institucionalizado de 1la coaccién
Juridica. También el articulado, en este caso, trata de
matizar, pero reafirma este sentido del substantivo
"utilizacién" no como mero porte de armas, sino como uso
efectivo y real, concretado en el art.5.2. 4,
paradéjicamente incluido bajo el epigrafe relaciones con la
comunidad, en el que, sin hablar del uso de la fuerza, habla
del uso de las armas, cuando éste presupone en todo caso ya
el mAximo, y por ello Gltimo nivel de la fuerza, pero jamas
un objetivo en si mismo.

En sintesis, poco es lo que se ha avanzado en este
terreno, después del importantisimo cambio de concepcién, de
orden publico a seguridad ciudadana. Parece pendiente
todavia una orientacién tendente al desarrollo de un aparato
policial entendido como servicio pablico, cuya misidén
principal sea el evitar -en lugar de remendar, cosa que debe
hacer pero sélo como constatacion de una situacién limite-
la ruptura de 1la tranquilidad y el orden ciudadanos,
recurriendo para ello a los medios licitos que tiene a'su
alcance. Ello no puede en modo alguno constituirse en
pretexto para, aprovechando lo difusa que de este modo
deviene su funcién, introducirse, también difusamente, en
todas las Areas de la vida ciudadana. En este caso se caeria
en la creacién de un aparato polical cuyo poder de control

rebasaria en mucho los limites tolerables en una sociedad

democratica.
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3.3.2> El militarismo como obstaculo a la creacién de un

Como ya se ha visto, constituye premisa basica para la
creacién de un aparato policial la separacién del mismo de
las Fuerzas Armadas o Ejército. El1 hecho de que en toda la
historia moderna espafiola no se haya logrado tal
diferenciacién, es uno de los factores basicos que han
impedido 1la verdadera 'creacién de un aparato policial
homologable con los aparecidos en Europa durante los siglos
XIX y XX. |

Ciertamente, el ejército, al que el régimen franquista
utilizé, obviamente con su beneplacito, como guardién vltimo
de las esencias del sistema, empezé a perder tal papel de
modo irreversible a partir de 1975, tanto por la voluntad
del nuevo sistema democratico, como por una serie de
movimientos, muy minoritarios pero a la vez extremadamente

significativos, desde el interior de las propias Fuerzas

Armadas (65).

La militarizacién de los cuerpos de seguridad durante la

etapa franquista, no siempre fue aceptada sin reticencias. A

pesar del miedo, hasta cilerto punto légico, que mostraron

los cuerpos policiales frente a altos mandos del ejército,

se alzaron voces de protesta, individuvales primero,

eindicales luego; sobre todo en el seno del Cuerpo Superior

de Policia, pero también en la Policia Nacional e incluso
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dentro de 1la Guardia Civil. La desmilitarizacisén de los
Cuerpo policiales, ya iniciada en el periodo
preconstitucional, quedé claramente estipulada en 1la
Constitucién, con la distincién entre los articulos 8 y
104/126.

La aparicién de la L.O.F.C.S. significé la definitiva
consagracién de un modelo en el que el Cuerpo Nacional de
Policia queda totalmente desmilitarizado, y definido en el
art. 9 como “Instituto Armado de naturaleza «civil,
dependiente del Ministerio del Interior." La disposicién
Transitoria 12 en su punto tercero establece adema&s que "“Los
miembros de 1las Fuerzas Armadas que hasta la entrada en
vigor de la presente Ley Organica venian prestando servicio
en el Cuerpo de Policia Nacional, podran optar, en el plazo
de seils meses desde dicha entrada en vigor, por integrarse
definitivamente en las Escalas correspondientes del Cuerpo
Nacional de Policia, en cuyo caso pasaradn a la situacién

militar de retirado, o por reintegrarse a su Arma o Cuerpo

de procedencia."

No corrié la misma suerte en cambio la Guardia Civil,
que a pesar de las relteradas protestas de determinados
sectores (66) sigue militarizada :"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, ¥ del Ministerio 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
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estado de sitio, depender4d exclusivamente del Ministro de
Defensa."(art. 9,b.). Ello naturalmente repercute en su
estructura jerarquica, que se establece "de conformidad con
su naturaleza militar", y en su régimen estatutario (art.
13>. Significa entre otras cosas, su imposibilidad de
sindicacién, ni que sea la exigua y limitada que permite 1la
L.O.F.C.8. al Cuerpo Nacional de Policia y plantea el
problema de su ubicacién constitucional. Ello consagra, una
vez mis, la permanente situacién “esqgizofrénica“ del Cuerpo
de 1la Guardia Civil, tanto funcional como Jjuridicamente,
entre su caracter civil y el militar (67).

Por cuanto respecta a las policias autonémicas, se
mantiene, de modo absurdo, una situacién mas regresiva al
primar la pertenencia a las Fuerzas Armadas a la hora de
elegir los mandos superiores de dichas policias. Asi, el
Estatuto vasco establece que los mandos de la policia
autonémica :"se designaran entre jefes y oficlales de las
Fuerzas Armadas y Cuerpos de Seguridad del Estado que,
mientras presten servicio en estos Cuerpos, pasaran a la
situacién administrativa que prevea la Ley de Policia de las
Comunidades Auténomas, o la que determinen los Ministerios
de Defensa e Interior, quedando excluidos en esta situacién

del fuero castrense." (Disposicién Transitoria cuartad

En similares términos se expresa el Estatuto cataléan,

que estipula que los mandos de la policia autonémica:

“...seran designados entre jefes y oficiales de las Fuerzas

Armadas y Cuerpos de Seguridad del Estado que, mientras

~636~-



Capitulo V

presten servicio en la Policia de la Generalitat, pasaran a
la situacién administrativa que prevea la Ley Organica a que
hace referencia el apartado 1 del presente articulo o a 1la
que determine el Gobierno, quedando excluidos en esta
situacién del fuero militar."<(art. 13.7)

Ello significa, de hecho, mantener un cierto grado de
militarizacién en las policias autonémicas incluso superior
al previsto para las policias estatales -obviamente salvo la
Guardia Civil-. Los mandos militares de 1las policias
autonémicas no pierden su condicién castrense, ni deben
hacer 1la opcién que en su dia hicieron los militares
integrados en el Cuerpo Nacional. A tenor de la Ley 17/1989
de 19 de julio, Reguladora del Régimen del personal militar
profesional, dos situaciones administrativas son posibles en
estos casos: la situacién de servicios especilales “cuando
presten servicios en organismos, entidades o empresas del
sector publico, en caso de que dichos servicios sean
calificados por el Ministro de Defensa de interés para la
defensa" (articulo 99.1.e)>. En este caso se computaran los
servicios a efectos de trienios y derechos pasivos como
servicios efectivos, pero se dejard de estar sujeto al

régimen general de derechos ¥y obligaciones del personal de

las Fuerzas Armadas ¢art. 99.1.2 y 3). La otra situacién es

"
la de excedencia voluntaria cuando se encuentren en

situacién de servicio activo en otro Cuerpo o Escala de

cualquiera de las Administraciones Publicas o de Justicia o

Pasen a prestar servicios en organismos, entidades o
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empresas del sector publico." <(articulo 100.1.a>, en cuya
situacién no se computan trienios ni derechos pasivos,
dejandose también de estar sujeto al régimen general de
derechos y obligaciones del personal de las Fuerzas Armadas
(art. 100.8 y 9). La diferencia entre ambas situaciones, a
buen seguro, plantearé& dificultades en el futuro respecto de
posibles nuevas incorporaciones de mandos militares a las
policias autonémicas.

Por lo que se refiere a las Policias Locales, dado que
cada municipio establece las bases que, ajustadas a derecho,
considera mAs conveniente para la convocatoria de plazas de
sus cuerpos -entre los que se cuenta el de Policia-(68),
queda al albur de cada municipio incluir la condicién de
militar como requisito o mérito de la convocatoria,
especialmente en 1o que a mandos se refiere. Ello no
obstante, la tendencia general es la de no incluir la
condicién castrense entre los requisitos o méritos, dada la
diferencia esencial de funciones entre un jefe de policia y
uno militar; cuestién que los municiplos de 1la etapa

democratica han entendido sobradamente.
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3.3.3.) Regulacisn {uridi

La policia judicial (69) se rige por un corpus juridico
desigual. A la ya centenaria Ley de Enjuiciamiento Criminal
(en adelante L.E.Cr.> de 1882, hay que afiadirle lo regulado
por la Ley Organica 6/1985 de 1 de julio del Poder Judicial
(en adelante L.O.P.J.),‘especialmente en sus articulos 443
a 446, y lo que establece la L.0.F.C.S., particularmente en
sus articulos 29 a 36.‘ Todo ello teniendo siempre bién
presente el mandato superior del articulo 126 de 1la
Constitucién. A este conjunto normativo hay que afiadirle el
Real Decreto 769/1987 de 19 de junio sobre regulacién de 1la
Policia Judicial, desarrollo reglamentario que debera
ser tenido muy en cuenta dada la polémica que su
promulgacién ha levantado.

La LECr, obedeciendo a su planteamiento decimonénico,
establece un modelo de policia judicial pensando basicamente
en la funcionalidad del conjunto del aparato Jjudicial de
finales del siglo XIX, a partir del contacto directo entre
la autoridad enjuiciadora y 1la jerarquia administradtiva,
con la sombra de la Guardia Civil como cuerpo policial de
fondo. Necesitada de apoyo policial, considera a cualquier
policia como auxiliar de Jueces, Tribunales y Ministerio

Fiscal, estableciendo ademAs un listado de autoridades, a
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las cuales, por razén de profesién o cargo, les atribuye la
categoria de policia judicial, sin crear un auténtico cuerpo
o unas Unidades en sentido estricto <(art. 283), por otra
parte, imposible de poner en practica en su tiempo. Ello no
significé, en absoluto, que en aquél momento histérico esta
opcién pluri-policial debilitara la posicién de la autoridad
Judicial, sino todo 1lo contrario, le permitié la méAxima
expansién, al abarcar el mAximo de auxiliares posible en su
labor.

El legislador de 1882 reflejé en la ley su caracter
liberal y reformista, a partir del principio de la divisién
de poderes. En el espiritu de la L.E.Cr., el juzgador es
soberano, mientras que los que actdan como policia judicial
lo hacen en tanto que "auxiliares" (art.283) y bajo 1la
estricta dependencia del érgano judicial competente, al cual
deberan participar inmediatamente todo delito del que tengan
conocimiento <(art. 284), le libraran en el acto tadas las
diligencias en cuanto este se presente (art.286) y 1le
ejecutaran todas las diligencias que el mismo les encomiende
(art.287). Jueces y fiscales tienen, ademas, funciones
inspectoras de la tarea policial <(arts. 288-289), 1la cual
viene severamente limitada en cuanto al tiempo de
comunicacién al Jjuzgador de las diligencias practicadas.
Este tiempo no podra exceder de las 24 horas (art.295). Al
atestado dimanante de dichas diligencias, se le relativiza

en varios de sus aspectos, otorgandole el simple valor de

denuncia a efectos legales (art.297>, al tiempo que se prima
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la contradictoriedad de la fase oral. (nota véase a propésito
la importante S.T.C. de 28 de julio de 1981 que mantiene el
simple valor de denuncia de las declaraciones contenidas en
el atestado)

Dicho en otras palabras, la LECr. configura un modelo de
policia Judicial posibilista, en la medida en que, en una
época de dificil comunicacién y largas distancias, otorgaba
categoria de policia judicial al espectro mas amplio pasible
de sujetos, a la vez que permanecia respetuosa con un Estado
de derecho de corte liberal, al establecer nitidamente 1la
supremacia del Jjuzgador respecto de los asuntos bajo su
Jurisdiccién, y la total dependencia y subordinacién de unos
agentes del poder ejecutivo con funciones de estricto
auxilio puntual respecto de unos hechos cuyo conocimiento,
bajo los principios de inmediatez y celeridad, se otorga
unica y exclusivamente a 1los representantes del poder
~Judicial.

Lo cierto es, no obstante, que ya desde el principio 1la
letra de la ley no se correspondié con la realidad. Ello se
debié principalmente a las caracteristicas de un Cuerpo como
la Guardia Civil. Su eficacia la convirtié en la practica,
en la auténtica policia judicial; pero su idiosincracia la
confirmé como el principal instrumento de vaciado de poder

de los juzgadores, en favor de la autoridad gubernativa, al

responder mAs a los conceptos de mando y Jjerarquia que al de
auxilio a la justicia. Es de destacar que se produjo, no

ébstante, un intento de creacién -el 19 de septiembre de
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1826- de un Cuerpo de Policia Judicial en Madrid y en

Barcelona que no tuvo, de hecho, ninguna incidencia
efectiva.
i
A partir del momento histérico de aparicién de 1la

L.E.Cr., toda la historia posterior del desarrollo de la
policia judicial , o de sus funciones, vendra marcada por la
clara voluntad del poder ejecutivo de reducir y limitar, en
su provecho, la supuesta independencia del poder judicial.

Cien afios de mantenimiento de esta situacién, nos sitoan
en la Ley Orgéanica del Poder Judicial de 1 de julio de 1985.
La Ley dedica el titulo tercero del Libro quinto a regular
la policia judicial, en un bloque de cuatro articulos, del
443 al 446.

De hecho, la L.0.P.J. desarrolla el articulo 126 de 1la
Constitucién, estableciendo paradéjicamente un ligero
retroceso respecto de ésta en cuanto a la capacidad de
control judicial sobre 1la policia que 1lleva su nombre.
Efectivamente, el articulo 443 establece que: "la funcién de
la policia judicial comprende el auxilio a los juzgados y
tribunalee y al MInisterio Fiscal en la averiguacién de los
delitos y el descubrimiento y aseguramiento de los
delincuentes. Esta funcién 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 aAmbito de sus respectivas

competencias®. Asi pues lo que era una clara dependencia
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constitucional se ha convertido en esta ley en un auxilio,
establecido a través de una funcién. En este sentido el
articulo 446 1insiste en que: "en 1las funciones de
investigacién penal, la policia Jjudicial actuara bajo 1la
direccién de 1los juzgados y tribunales y del Ministerio
Fiscal”. Es evidente que en ningitn momento se utiliza la
palabra dependencia para significar la relacién de esta
policia Judicial respecto de Juzgados, tribunales y
Ministerio Fiscal.

Si ello es asi por cuanto respecta a la funcién de
policia jJjudiclial en general, el articulo 444 dispone que:
"l.- Se estableceradn unidades de policia Judicial que
dependeran funcionalmente de las autoridades Jjudiclales y
del Ministerio Fiscal en el desempefio de todas las
actuaciones que aquéllas les encomienden.

2.- Por ley se fijara la organizacién de estas unidades y
los medios de seleccién y régimen juridico de sus miembros."
De esta manera, la dependencia constitucional queda no sélo
matizada por el aspecto funcional, sino reducida en 1la
realidad a estas unidades de policia jJudicial, que ‘por
cierto no se instauran "ex novo" con esta Ley, puesto que ya
existian unas "“unidades especializadas" de policia judicial
creadas por Decreto de 16 de junio de 1978 (BOE 22 de junia)
en la Direccién General de Seguridad y en la Direccién
General de la Guardia Civil, dependientes las primeras de la

comisaria general de policia judicial, ello al margen de la
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funcién de policia judicial establecida en 1la ley de policia
de 1978 (Ley 55/78)>.

En sintesis, la LOPJ estructura el tema de la policia
Judicial a partir de los sigulentes aspectos basicos:

a) Distingue dos tipos de policia judicial: por un lado
la policia en general, compuesta por los miembros de todos
los cuerpos policiales, que en determinadas intervenciones
actaan en funciones de policia Jjudicial por la mera
circunstancia de tomar parte en unas operaciones que lleven
implicita la obligacién vde puesta en conocimiento de 1la
autoridad judicial, por ser ésta la que deba conocer de los
hechos. Por otro lado, ‘establece las unidades de policia
judicial, funcionalmente dependientes de Jjueces y fiscales,
que se quleren mAs especializadas.

b) Deja abierto el ejercicio de 1la funcién de policia
judicial a 1los cuerpos estatales, autonémicos y locales
(art. 443>

<) Establece una inamovilidad relativa de los
funcionarios de policia Judicial respecto de las
investigaciones que tengan encomendadas (art. 446.2.).

d) Reduce el concepto constitucional de dependencia de
la policia respecto de Jueces, Tribunales y Ministerio

Fiscal.

e) Obvia cualquier referencia a la inmediatez de 1la

comunicacién a los Jueces de los delitos conocidos por la
policia, asi como de cualquier control Jjudicial o fiscal

sobre ésta. Tampoco habla del plazo de 24 horas para
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comunicar a la autoridad judicial las diligencias realizadas
(art. 445.1.a). El que ello deba ser sobreentendido no evita
que su ausencia en estos articulos sea significativa.

Con este equipaje Jjuridico, la L.O.F.C.S. dedica el
Titulo segundo, Capitulo quinto a la organizacién de las
Unidades de policia judicial, lo cual queda contenido en los
articulos 29 a 36.

El preambulo explica que :“"Respecto a 1la Policia
Judicial, el caracter de Ley Organica se deduce del
contenido del articulo 126 de la Constitucién, ya que al
regular las relaciones entre la policia y el Poder Judicial,
determina, indirecta y parcialmente, los estatutos de ambos
y, al concretar las funciones de la Policia Judicial, incide
en materias propias de la Ley de Enjuiciamiento Criminal y
concretamente en lo relativo a la 'averiguacién del delito y
descubrimiento y aseguramiento del delincuente’, que
constituyen zonas de delimitacién de derechos fundamentales
de la persona". Con ello, el preambulo “olvida"
significativamente, la existencia desde julio de 1985 de 1la
Ley Organica 6/1985 del Poder Judicial, cuyos articulos 443
a 446 tratan Jjustamente de éste tema. Una vez mas, la
ubicacién de la materia de policia judicial en la L.O.F.C.S.
es una opcién, ya que nada impedia regular dicha materia a
partir de 1la Ley Organica del Poder Judicial, dada 1la
naturaleza troncal de dicha Ley en lo tocante a la esfera

Judiciai, y a tenor de la inequivoca dependencia de 1la
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policia judicial respecto de los miembros de éste poder, tal

y como establece la Constitucién.

Del articulado de la Ley se desprende que:

a) Las funciones de policia judicial seran ejercidas por
los cuerpos estatales, atribuyendo caracter colaborador de
estos cuerpos a las policias autonémicas y locales (art.
29>. Ello constituye una vez mas una lectura restrictiva de
la legislacién vigente, especialmente de la LOPJ, que al no
especificar nada en su articulo 444, dejaba ablerta 1la
posibilidad de que las poliéias autonémica y local pudieran
formar parte de las Unidades de policia judicial.

b)> Se establecen las unidades de policia Judicial con
una doble dependencia: organica del Ministerio del Interior
y funcional de los Jueces, Tribunales o Ministerio Fiscal
que estuvieran conociendo del asunto oaobjeto de su
investigacién (art. 31.1>. Ademas, se establece un complejo
camino para solicitar, por parte de los organos Jjudiciales,
la intervencién de las unidades de policia Jjudicial, que
teéricamente y funcionalmente depende de ellos mismos, ya
que habran de bhacerlo “por conducto del Presidente del
Tribunal supremo o de los Presidentes de los Tribunales

Superiores de Justicia o del Fiscal General del Estado,

respectivamente (art. 31.20.
c) No se garantiza la exclusividad de la tarea de los

funcionarios de las unidades de policia judicial, que podréan

ser mandados a otras misiones "cuando las circunstancias asi
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lo requieran" (obviamente a criterio de 1los mandos
Jerarquicos, no de los funcionales) (art. 33).

d> Se otorga un poder parajudicial afiadido a los
funcionarios de las wunidades de policia judicial, al
atribuirles el caréacter de comisionadas de Jueces,
tribunales y fiscales (art. 34.2) lo que supone una dejacién
genérica de esferas de responsabilidad del Poder Judicial a
manos del ejecutivo, a través de cuerpos de seguridad
estatales. Ello se demuestra en que "podran requerir el
auxilio necesario de las Autoridades". Independientemente de
que ello pueda ser necesario -lo que no es el caso de
discutir ahora-, tal requerimiento no puede ser hecho en
tanto que "“agentes de la Autoridad". Se hace asi evidente
que la "comisién" implica la conversién del "comisionado" en
participe de 1la Autoridad del "“comisionador®", asimilandolo
en cierto modo a dicha Autoridad.

e) Paradéjicamente, los mismos "comisionadores"
judiciales ven sensiblemente reducidas sus facultades de
inspeccién, ya que de las érdenes que den, podran controlar
“la ejecucién de tales actuaciones, en cuanto a la forma y
los resultado" sin potestad disciplinaria directa (si no es
la penal), limitandose su capacidad a "instar el ejercicio
de 1la potestad disciplinaria® (art. 35.d> a través de

informes, de cuyo resultado ya se les informara (art.

35.¢c,d).

En pocas palabras, la L.0O.F.C.8. no crea una verdadera

policia judicial. Lo que hace es tratar de imponer a 1la
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Administracién de Justicia unos cuerpos estatales de
policia, civiles y militares, dependientes del ejecutivo, el
cual los pone a disposicién del Poder Judicial de modo
parclal y con evidentes recelos, al tiempo que trata de
apartar de este ambito a los cuerpos de policia autonémicas
y locales.

A este conjunto juridico vino a afladirse el Real Decreto
769/1987 de 19 de Jjunio sobre regulacién de la policia
Judicial. Este Real Decreto de 45 articulos, dos
disposiciones transitorias y una final, no hace mAs que
desarrollar estos rasgos restrictivos que se vienen
detectando a partir de la aparicion de la Canstitucién. Es
de destacar no obstante, la substancial mejora del proyecto
final respecto de los proyectos iniciales. Se ve, en dicho
retoque, la mano del poder Jjudicial en un intento de
recuperar algo de la iniciativa que se le negaba desde el
Ministerio del Interior.

a) Por cuanto se refiere a las unidades de policia
judicial se establece una divisién entre unidades organicas
de policia judicial -con criterios de expansién territorial-
(art. 9) y unidades adscritas (art. 23) distribuidas con
criterios de demarcacién judicial, a partir de las funciones
genéricas de policia judicial.

b) La dependencia de la policia judicial sigue la misma
ténica de inserciéon en la esfera del ejecutivo, en
detrimento del aparato de justicia. Ello se justifica en 1la
afirmAndose que respecto de jueces,

exposicién de motivos,
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magistrados y fiscales es aplicable el “principioc de
dependencia funcional que tan claramente recoge el art. 126
de la Constitucién espafiola". Lo cierto es que este articulo
de la norma basica nada dice sobre esta modalidad de
dependencia, remitiendo en todo caso a una legislacién que,
esta si, recoge con posterioridad la férmula de dependencia
funcional (L.O.F.C.8.). La Constitucién 1lo dnico que
establece claramente es la dependencia sin adjetivos.

c> El proyecto ataca 1la potestad que todo érgano
judicial tiene para or&enar la 1investigacién al cuerpo
policial que crea mAs conveniente. El articulo 3 afirma que
los jueces, tribunales y miembros del Ministerio Fiscal
podran, en defecto de unidades de policia Judicial, con
carActer transitorio o en supuesto de urgencia, y siempre
con sujeccién 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 investigacién, en los términos previstos en el art. 288
de la LEC. Este articulo impone de hecho, al enjuiciador
una determinada policia investigadora, entrando asi en

posible conflicto con el articulado ya citado de 1la

L.O.P.J..

d) Los articulos 15 y 17 siguen impidiendo la sancién
directa de jueces y fiscales a los funcionarios de policia

Judicial, a pesar de los cambios introducidos respecto de
loe articulos equivalentes -18 ¥y 18- del proyecto de

Decreto, que todavia lo impedian mAs.
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e) Se rompe el principio de contradictoriedad y el
concepto de parte en el juicio, en la medida en que el
Ministerio Fiscal es colocado en un plano de superioridad y
la policia es sitiada (siempre funcionalmente) de manera
incondicional a favor de la acusacién (art. 20). Se otorga
al Ministerio Fiscal la facultad de decidir si llevar o no
el atestado al juzgado, al tiempo que se le encarga la
instruccién sumarial. Ello puede ser considerado desde una
perspectiva positiva, médxime si se tiene en cuenta que, hoy
por hoy, "de facto" -que no "de 1ilure"- el peso de la
instruccién viene dejado cada vez mAs en manos de la
policia. Podria, no obstante, llegar a ser negativo en 1la
medida en que eleva a rango de norma la transmisién del
atestado no a un érgano independiente (juzgado) sino a un
cuerpo que, a pesar de formar parte del aparato judicial,
del sistema de impartir justicia, es independiente del poder
Judicial, y estéa vinculado al poder ejecutivo,
jerarquizado, y regido por los principios de dependencia y
unidad. Se posibilita de este modo la viabilidad del archivo
de causas sin recurso posible y la, no por remota menos
real, capacidad de sustraccién de la "notitia criminis" al
instructor, lo que deja la puerta ablerta a una
instrumentalizacién superior del Ministerio Fiscal y a una

aplicacién todavia mas selectiva del derecho penal.

f) Las atribuciones previstas por las unidades adscritas

art. 28 y ss.) 1ncluye funciones que conta certeza no

podran ser exclusivas de estas unidades, puesto que donde no
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las haya o cuando la actuacién sea urgente habran de
efectuarlas los cuerpos judiciales ordinarios, a menos que
se quiera correr el riesgo de que, al no dar abasto, estas
unidades se dediquen a la investigacién restrictiva -"casos
importantes"- con el resultado que ello suele suponer, de
opcién favorable a determinados intereses sociales en
detrimento de los de otros  sectores de la misma
colectividad.

g> Las fuerzas policiales adscritas a la investigacién
criminal se armonizardn a través de las Comisiones
nacionales y provinciales de coordinacién de 1la Policia
Judicial <(art.31) cuya composicién es de cuatro miembros del
ejecutivo por tres del Jjudicial, ¥y éue se perfila como
fuertemente vinculante en diversos aspectos del
funcionamiento judicial (art. 36 y 37). Incluye ademids en su
composicién a miembros que teoricamente estan subordinados
a otros de la misma comisién, como es el caso de los jefes
de 1las unidades organicas, teéricamente subordinados -al
menos funcionalmente- a los presidentes de Audiencia o

Fiscales jefes, etc.

En sintesis, este Real Decreto significa, a pesar de sus
retoques respecto de los proyectos previos, el
establecimiento de una duplicidad en la direccidén de una
investigacién -entre jueces y fiscales- que modifica por la
puerta falsa del decreto aspectos sustanciales del proceso

penal, al tiempo que establece una élite policial cuyos
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criterios de seleccién corresponde, con dmplios mArgenes de
discrecionalidad, al ejecutivo.

Como ha seflfalado Ballbé, este Decreto en la medida en
que regula diversos aspectos de la policia judicial de forma
innovadora (medios de seleccién y régimen juridico de sus
miembros) conculca la reserva de ley establecida en el art.
442.2 de la LOPJ. Conculca los principios constitucionales
de independencia y potestad jurisdiccional del juez, en la
medida en que los art. 3, 4 y 5 recortan los poderes del
Juez al tiempo que reestructuran las funciones de policia
Judicial, 1lo que también incurre en inconstitucionalidad
(70>,

La Jjudicializacién cada vez mayor del éambito de 1los
derechos ciudadanos, asi como las reservas judiciales, cada
vez mAs importantes en aras a una auténtica preservacién de
los mismos, hace que la policia judicial se perfile, en el
futuro, como una una pieza clave. De la definicién y
capacidad de actuacién que se establezca respecto de cada
policia (estatal, autonémica o local) se desprenderd que

realmente ésta tenga o no competencias en materia judicial.

Sin estas competencias, apenas podra hablarse realmente de

“policia®. Los cuerpos que no las tengan veran desvirtuada

L] "
de tal modo su naturaleza, que no seran "reconocibles" como

tal policia, por el colectivo social, lo cual les

deslegitimara de modo irreversible. Incluso la ejecucién de
actos administrativos tanto a nivel estatal como autonémico

0 local. conlleva cada vez mAs un grado de judicializacién,
¥
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cuya competencia debe recaer en la misma policia que lleve a
cabo la ejecucién del acto administritavo o la proteccién de
la misma. Ello ademis constituye una garantia irrenunciable
en un Estado de derecho.

En el fondo, el establecimiento de unidades organicas
responde a una necesidad de poner a la policia a las érdenes
de los miembros del aparato judicial. Ello no es exactamente
el camino a seguir. El debate no debe centrarse en la
dependencia o no de la policia judicial respecto de jueces,
tribunales o Ministero Fiscal. El opbjetivo, lo gque debe
garantizarce, es Jla inpvestigacioni ou legitimidad y gu
eficacia . Ello trasciende sin duda el debate sobre
sumisiones totales o parciales para centrarse en el corazén
mismo del sistema de justicia y en la definicién de la forma
de Estado; de ahi que 1la importancia de resituar 1la
discusién adquiera rasgos determinantes no sélo en el ambito
del sistema de control penal, sino en la propia concepcién
del marco de «convivencia y del Estado a la hora de
plantearlo como social y democrético de Derecho.

En todo caso, dicha investigacién en éstos términos‘no
se garantiza con una simple dependencia funcional. Hay que
romper la distincién entre dependencia funcional vy
organica, para buscar soluclones realistas que pasen por
poder proporcionar todo cuanto la esfera judicial necesita
en materia policial, haciéndose cargo del resto el ejecutivo
y siempre bajo el principio de que eficacia y democracia son

elementos necesariamente complementarios, en un marco
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coherente con unos principios socio-juridicos como los que
nuestro actual ordenamiento juridico afirma defender.

Pero la dependencia de 1la policia judicial respecto de
Jueces, Magistrados y Ministerio fiscal debe de hacerse
mediante la pertinente férmula de adscripcién progresiva
que, a partir de 1la citada responsabilizacién del
ejecutivo, permita la plena incorporacién policial a las
tareas judiciales. Ello, en ningan caso debe significar la
atribucién a la policia de delegaciones amplias, siné un
control activo a través‘de la direccién, por parte de los
miembros del aparato de justicia.

Es preciso, a corto plazo, aclarar si ha de ser el
Ministerio Fiscal (Poder ejecutivo> o los Jueces vy
Tribunales <(Poder judicial) quién dirija a 1la policia
Judicial. O bien, en el caso de que se pretenda que sean
admbos, que se clarifique en qué casos y circunstancias
corresponde a cada uno la direccién. Ello con el fin de
evitar previsibles problemas competenciales e incluso
jurisdiccionales. sélo con ésta dependencia -por otra parte
diAfanamente expuesta en la Constitucién, se evitard que
suceda que "lo que realmente existe de ‘policia judicial',
mAs que la judicializacién de un segmento de la actividad de
la policia, supone una forma de presencia y control
relativamente encubierto por parte de aquélla del &ambito y
de la proyeccisén social de la justicia® (71).

S1 es evidente que el aparato policial selecciona el

segmento a criminalizar y aporta una informacién que
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predeterminala investigacién que pueda efectuar la autoridad
judicial (72), hay que evitar al menos que ello sea el
producto de la voluntad consciente del aparato de Estado.

Es necesario por otro lado, pero en intima conexién con
lo expuesto, un alto grado de descentralizacién, puesto que
la independencia de cada juez obliga a ella en la medida en
que es necesario que éste disponga de policia, siendo lo de
menos el cuerpo al que ésta pertenece, y lo de mas su
preparacién que ha de ser elevada, y igual para todos los
cuerpos. Lo que nos conduce también al tema de la formacién

policial, como uno de los mAs importantes, especialmente

en esta materia concreta.

El marco constitucional y estatutario respecto del tema
policial, constituye un bloque cuyo desarrollo debe ser
llevado a cabo tanto desde el Estado como desde las prapias
Comunidades auténomas.

Que éstas tienen competencias legislativas en materia
policial es ya, a estas alturas, evidente. Al menos por lo

que se refiere a los casos cataladn y vasco, en los que nos

centraremos por ser las dnicas comunidades auténomas por

ahora que disponen de policia.
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La competencia legislativa se desprende tanto, como
seflala Ballbé porque, a tenor del art. 149.1.20 de 1la
Constitucién, "no existe una competencia exclusiva del
Estado, absoluta o en su integridad, sobre la materia de
seguridad publica porque dentro de la misma se delimita la
parcela de policia autonémica como competencia de las
comunidades auténomas, en caso de que asi lo indique su
Estatuto", como porque "respecto a las funciopnes que inciden
en la materia de seguridad publica, el repetido articulo
149.1.29 C.E. tampoco reserva al Estado la exclusividad de
las funciones legislativas i/0 ejecutiva." (73).

Pero todavia hay mAs, y es el hecho real de que ambas
comunidades auténomas han 1iniciado };a un lento proceso
legislativo, que en ningun momento ha sido impugnado
"mediante el argumento de que la comunidad auténoma habia
usurpado funciones legislativas en la competencia de
seguridad pudblica que no le correspondian o que sélo tenia
atribuidas competencias reglamentarias y ejecutivas" (74).

Respecto de ésta capacidad legislativa, Catalunya y el
Pais Vasco han seguido caminos diferentes. El Pais Vasco
opté por un proceso de desarrollo e implantacién de 1la
policia autonémica dejando atras el enmarque juridico (75),
y sigue con dicho avance policial adelantado al desarrollo
normativo, debido al “rapido inicio del proceso configurador
de 1la policia auténoma vasca" y a que "“cuando finalmente
surge a la 1luz publica esta normativa, el proceso evolutivo

de la policia auténoma Se hallaba en estado muy avanzado“
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(76>. Ello no deja de tener sus consecuencias, como sefiala
el autor citado, en la medida que impide un crecimiento
arménico del aparato policial en el Pais Vasco.

Por su parte Catalunya opté por un desarrollo
legislativo que le ha hecho avanzar, con lentitud, pero
proporcionalmente mAs rapido que 1las demas comunidades
auténomas, en el establecimiento de un marco normativo para
la policia autonémica, asi como para la coordinacién de las
policias locales, de acuerdo con su Estatuto de autonomia.

El marco legislativo catalédn en materia de policia se
centra basicamente en:

Decreto 280/1980, de 28 de noviembre, por el cual se
crea en el Departament de Governacié la Direccié General de
Seguretat Ciutadana.

Decreto 40271982, de 21 de octubre, por el que se
modifica el Reglamento de Mossos d' Esquadra de 1la
Generalitat de Catalunya.

Resolucién de 28 de diciembre de 1982, ordenando la
publicacién en el Diari Oficial de 1la Generalitat del
Reglamento de la Junta de Seguridad de Catalunya <(con 1lo
cual entraba en vigor).

Ley 1971983 de 14 de julio, por la cual se crea la
Policia Autonémica de la Generalitat de Catalunya.

Decreto 303/1983 de 7 de julio, de reestructuracién de

la Direccié General de Seguretat Ciutadana y asignacién de

competencias.
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Decreto 533/83 de 6 de diciembre de uniformidad de la
Policia autonémica de la Generalitat de Catalunya.

Orden de 12 de junio de 1986 por el que se aprueban las
variantes correspondientes al uniforme diario femenino de 1la
Policia autonémica, y sus elementos complementarios.

Ley 27/1985 de 27 de diciembre de la Escola de Policia
de Catalunya

Dos proyectos de Ley se hallan ademAs en fase avanzada
de elaboracién, reguladores del desarrollo de la Policia
autonémica de Catalunya, y de las policias 1locales de
Catalunya.

Paradéjicamente, no obstante, lo que se halla atrasado
en esta Comunidad es el desarrollo y desplegamiento de 1la
propia policia autonémica. Ello reclama urgentemente la
adecuacién a la nueva situacién juridica aparecida a nivel
estatal en materia policial, pues como se puede ver, el
proceso legislativo cataléan esta frenado desde 1985, a pesar
de que se trabaja con los proyectos de Ley desde hace mas de
dos afios.

Todo ello pone de relieve el problema de‘ la
insuficiente legislacién emanada de los Parlamentos
autonémicos, que ha hecho poner en funcionamiento unas
dotadas de un marco poco estructurado, dejando asi

policias

un margen excesivo a las Juntas de Seguridad, que se

atribuyen de este modo funciones normativas que en ningun

caso poseen, © bloguean bajo cualquier pretexto, todo el

proceso autonémico en materia policial.
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Se evidencia de este modo la imperiosa necesidad de que
las Comunidades auténomas con competencias en materia
policial, y en concreto la vasca y la catalana legislen
urgentemente a fin de establecer un marco juridico coherente
para sus respectivas policias autonémicas. Tal posibilidad
es ahora factible, en la medida en que, tras un excesivo
retraso, en parte motivador de este desajuste, el marco
Juridico estatal ha venido ya dado por la L.0O.F.C.S., que
debe y puede ser desarrollado y mejorado en clave autonémica

por los Parlamentos y Gobiernos de cada Comunidad.

establecimiento de un nuevo marco juridico, como posibilidad

Por lo hasta aqui expuesto en este capitulo, con la
reformulacién de la forma de Estado y el establecimiento de
un nuevo marco juridico se han asentado, probablemente por
primera vez en el Estado espafiol, las verdaderas condiciones

para la creacién de un aparato policial. Hay que saber

aprovecharlas, pero a la vez es necesario ir mAs alla. Es

preciso superar dicho aparato propio de los Estados liberal-
burgueses, para ir realmente a la consecucién de un aparato

policial acorde con un modelo progresista de Estado, que
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entronque con la sociedad a la que pertenece, ¥y que sea un
servicio mas del Estado a la Comunidad. Para ello es todavia
necesario recorrer un largo camino, que pasa primordialmente
por la desmilitarizacién de forma y de “espiritu" y 1la
adecuacién a un modelo constitucional y la forma de Estado
que esta consagra.

En un primer estadio, la policia debe dejar de estar al
servicio del Estado como instrumento suyo, y pasar a ser un
servicio desde el Estado, pero para los cuidadanos, para, en
una segunda fase, pasar a constituir simplemente un servicio
ciudadano. Desgraciadamente todos 1los indicios parecen
seflalar que se estAd produciendo el proceso inverso, y los
aparatos policiales actuales estan dando muestras de volver
de algun modo al servicio puro y simple del Estado y sus
razones, que no siempre coinciden con los derechos, ni las
aspiraciones de los ciudadanos.

Hay que exigir al ordenamiento no sé6lo una clarificacién
funcional o de Cuerpos siné del modelo profundo en que se

basa el desarrollo y actuacién del aparato policial
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NOTAS AL CAPITULQO QUINTO.

(1>.- Lleixa, J. "“Cien afios de militarismo en Espafia"

Barcelona, 1986. Anagrama. Pag 145-146.

(2>.- Ibid. Pag. 148-149.

(3>.-~ Ballbe, M. "Orden publico y militarismo en la Espafia
constitucional (1812-1983)" Madrid, 1983. Alianza ed. Pag.

430.

(4>.- Viver Pi-Sunyer, Carlos "El personal politico de

Franc citado en Ballbé, M. Op. cit.Pag. 434 nota 61.

(5).- Busquets, J. "El militar de carrera en FEspafia"

Barcelona, 1984 Ed. Ariel. Pag. 148 y ss.

(6). - Buena prueba de ello es que el General Franco devolvié
el favor prestado por las potencias del eje durante la
Guerra Civil espafiola, mediante el envio de la "Divisién
Azul"; pero también mediante la proteccion y asilo durante

largos afios después de 1la contienda internacional, a

jerifaltes y capitostes de los régimenes derrotados.

(7>.- Lleixa, J. Op. cit. Pag. 154.
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(8>.- Citado en Lleixa, J. Op. cit. Pag. 152.

(9>.- Lépez Garrido, D. "EJ aparato policial en Espafia®

Barcelona, 1987 Ed. Ariel. Pag. 70.

(10>.~ A pesar de las pequeflas escaramuzas mantenidas con la
Guardia Civil de fronteras y algunas veces con el ejército,
el "maquis" espafiol no tuvo en ningin momento la suficiente
entidad para justificar el mantenimiento del estado de

guerra.

(11>.- Ballbé, M. Op. cit. Pag. 398-399. En este punto hay

que recordar el importante  papel que  tuvieron,
especialmente en Francia, los restos del ejército
republicano, muchos de cCuyos hombres, aguerridos

combatientes, se integraron en la Resistencia francesa, o de
otros paises, como la Unién Soviética, etc. También debe ser
tenida en cuenta la cantidad de espafioles que murieron en
los campos de concentracién nazis o fueron fusilados, o

detenidos y entregados al régimen franquista,

(12).- Escofet, F. “"Al servel de <Catalunyva 1 de la
Republica"® Vol 1: wra victoria., 12 de Jullog 1936 Paris,

1973. Edicions Catalanes de Paris. Su relato no puede ser

mAs grafico y expresivo: *A la Comissaria General d'Ordre

Pablic per fi ens anuncien que la G.N.R. s'ha posat en

marxa. En efecte, la columna procedent de la Conselleria de
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Governacié pujava lentamente per la Via Laietana i anava a
desfilar precisamente per davant de la Comissaria general.

Amb el President Companys, el diputat senyor Tarradellas
i el comandant Viceng Guarner, sortirem al balcé de 1la
Comissaria General que donava a la Via Laietana.
L*'espectacle que s‘oferia als nostres ulls era magnific.
Precedia la columna, a una certa distancia, una esquadra en
ordre desplegat. I, després, els guarides 1 els saoldats
d’' Intendéncia, en columna de dos, anaven per les dues
voreres, arrambats a les faganaes de les cases, amb les
armes a punt, seguint el cap, el coronel Escobar, el qual,
sol 1 pel mig de la calgada 1 amb el seu basté de comandant
a la ma, marxava amb pas lent i arrogant.

Es féu un silenci total, tallat només pel soroll de les
passes dels guardies 1 soldats, en 1llur marxa lenta 1
cadenciosa, 1 per les detonacions, més o menys llunyanes,
que donaven testiomoni que el combat fraticida que
ensangonava els carrers de Barcelona continuava.

El President Companys, dominant 1l'emocis, 1 tal vegada
per apaivagar una certa inquietud que l1l'espectacle provocava
va cridar: "“Visca la Republica!", "Visca Catalunya!", "Visca
la Guardia Civil!". Tots els qui l'acompanyavem al balcd 1
tots els guardies 1 paisans que es trobaven al carrer,
davant 1'edifici de 1la Comissaria General, vam corejar
aquells visques.

Era indubtable que els qui no coneixiem, com jo, 1la
coronel Escobar, 1incapag de cometre un a

noblesa del
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traicié, no poguérem evitar que un calfred ens corregués per
tot el cos, davant el temor d'un possible engany que ens
deixés a la mercé de la G.N.R., si aquesta es regirava
contra nosaltres.

Quan el coronel Escobar arriba davant el balcsé de la
Comissaria General aixeca el bra¢ dret i crida un estentori
" iAaaaltooo!", que, com un eco, fou repetit per tots els
caps de les unitats que constituien la columna. El coronel
dona front al balcé 1, tot fent la salutacié militar, digué
amb veu forta i segura:

~A sus ordenes, sefior Presidente.

El President Companys 1invita el coronel a pujar a
Comissaria General i el felicita per la seva lleial actitud,
tot estrenyent-1i efusivament la ma. Després el coronel
Escobar i els homes que comandava continuaren la ruta,

La columna que semblava interminable, fins a no poder
veure-se'n la fi, es componia de més de quatrecents guardies
i dels wvuitanta soldats d'Intendencia, amb 1llur cap, el
comandant Sanz Neira. Aquests n'ocupaven el centre.

Aquesta oportuna intervencié assegurava el nostre
triomf, perque es tractava d'una forga aguerrida i eficag¢ 1,

a més, perqué la seva preséncia escamparia el descoratjament

entre els rebelds, ja desmoralitzats, en trobar-se al davant

les forces de la G.N.R. 1 fins 1 tot forces de 1l'exércit

mateix, com les d'Intendéncia". Pag. 311-313.
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(13>.—- Pero no sé6lo se mantuvieron fieles a 1la Republica
durante los primeros dias, sino que estos cuerpos
permanecieron fieles a ella hasta el final. Para el caso
catalan vease Escofet, F. Op. cit. Vol. 2: “La desfeta. 6

(14>.- Ynfante, Jesus. “El ejército de Franca v de Juan
carlps" Paris, 1976. Ed. Ruedo Ibérico. Pag. 34

(15>.- Castells, Manuel "“lLa policia autdénoma" Ofiati, 1988.
Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea- Instituto Vasco de

Adminsitracion Publica. Pag. 32.

(16>.~ Rodriguez, M. Angels y Ucelay Da Cal "La trajfectoria

dels mossos d'esquadra a la Catalunya contemporanea" en “[Els

Mossps d'Esquadra" Barcelona, 1981. Ed. L'Aveng.

(17).- Ballbé, M. Op. cit. Pag. 437.

(18).- Ynfante, J. Op. cit. Pag. 34.

¢19).- Martin Villa, R. "4l serviclo del Estadd" Barcelona,

1984, Ed. Planeta. Pag.158.

(20).~ Ynfante,J. Op. cit. Pag.43.
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(21>.- Le seguiria un rosario de disposiciones tendentes a
perfilar dicho modelo que no vamos a comentar en este
trabajo, limitandonos a enunciarlas: Ley 2-9-41 Jefatura
del Estado de atribuciones y funcionamiento de las
Jefaturas Superiores de Policia, que entonces se concretaron
en Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Vizcaya y Zaragoza.
La Ley 8-11-41 modificando el articulo 26 de la Ley 8 de
marzo para diversificar la ensefianza policial. La Orden de
26 de febrero de 1942 (Ministerio de 1la Gobernacién)
estableciendo el reglamento de la Escuela General de Policia
y de la Academia Especial de la Policia Armada. La Orden de
13 de mayo de 1942 del MInisterio de la Gobernacidn,

estableciendo el carnet y placa de identidad policiales para

el Cuerpo General, etc...

(22).~- Ynfante, J. Op. cit. Pag. 44.

(23).- Asi, el concurso de 23 de enero de 1942 para cubrir

500 plazas. Ballbé, M. Op. cit. Pag. 440. Nota 78,

(24) .- Tal es el titulo del capitulo dedicado por este autor
a la fuerzas de seguridad. Ynfante, J. Op. cit. Pag. 33 y

SS.,

(25).- Ballbe, M. Op. cit. Pag. 440.
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(26).~- Véase para este tema Rodriguez Ibaflez, J.E. " Despudés

de una dictadura: cultura autoritaria v transicién politica

en Espafia® Madrid, 1987. Centro de Estudios Contemporaneos.

Y Tamames, Ramon "lLa Republica. La Fra de Francd® Madrid,

1977. Ed. Alianza Universidad,

(27>.~ Ballbe, M. Op. cit. Pag. 417.

(28>.~- Ley modificada posteriormente por la Ley 36/71 de 21
de Jjulio, que modifica aspectos no sustanciales (eleva
cuantia de sanciones, la duracién del arresto supleforio por
arresto de multas, y trata del depésito previo de la multa

para poder proceder a recurrirla. Modifica los articulos 19,

21, 22, 23, 24, 43, 44, 45, 46 y 47).

(29).- Respecto de los militares togados, y su importancia,

Ballbé, M. Op. cit. Pag. 439.

(30).- Para éste tema, puede verse Fuente, Ismael; Garcia,

Javier y Prieto, Joaquin; Golpe mortal. Madrid, 1983. Prisa
y Aguirre, Julen (pseudénimo) Qperacion Ogro 1974.

(31).~ Ministerio de la Gobernacién; Legislacion basica II
Orden publico y libertades Madrid 1975, Secretaria General

Técnica del Ministerio de la Gobernacién. Pag. 12.

(32).- Ibid. Pags. 27-28.
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(33).- Barbero Santos, Marino; Marginacién sacial y derecha

represivo. Barcelona, 1980, Ed. Bosch. Pag. 156.

(34>.- Tribunal Tutelar de Menores de Barcelona; XXV Afios de

labor 1021-1946. Barcelona, 1947; La Hormiga de Oro s.a.

Pags. 12-13.

(35>.—- Jiménez Asenjo, E. "Instituclones protectoras de la
mujer Joven" en Revista General de Legislacién y

Jurisprudencia, marzo 1961. Pag. 28-29.

(36>.- LLeixa, J.; Op. Cit. Pag. 158. Ello dié sus “"frutos"
el 23 de febrero de 1981, fecha de un. intento de golpe de
Estado protagonizado por clertos sectores militares -
incluida la Guardia Civil- que si pudo tener ciertos ribetes
de amenaza al sistema democratico, se debid, en gran parte,
a esta estructura de mando, que dicho sea de paso, fue 1la
que también posibilits la rebelién de 1936, y que habia

permanecido, una vez mas, como herencia del pasado siglo.

(37).- Ballbé, M.; Op. Cit. Pag. 400.

(38).- Martin Villa, R.; Op. Cit. Pag. 130.

(39).- Ibid. Pag. 132.

(40).- Ibid. Pag. 151-152.
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(41>.- Ibid. Pag. 152.

(42> .- Uso 1la edicién: Los pactos de la Moncloa " Texto

completo del acuerdo econémico y del acuerdo politico.
Madrid, &8-27 octubre 1977". Madrid, 1977, Presidencia del
Gobierno, Secretaria General Técnica, Servicio Cewntral de

Publicaciones.
(43>.~- Martin Villa, R.; Op. Cit. Pag. 137.

(44> .~ Se trata del sector que conformé la Unién Sindical de
Policias <(U.S.P.>, cuyo lider y aglutinador fue Modesto
Garcia, junto al que se agruparon José Luis Lépez, Carlos
Pino, Felix Juan Alomnso, Ildefonso Ramiro y otros.

Representaban el "ala izquierda" de la policia, con

convicciones profundamente democraticas. Presentaron los

Estatutos el 28 de febrero de 1979, siendo legalizados el 22
de noviembre del mismo afio, y celebrando su primer Congreso

los dias 22,23 y 24 de febrero de 1984. Para éste tema,

véase Moya, Mauricio; La policia y sus sindicatos en Espafia.

Madrid, 1982. Ed. Fundamentos. Libro escrito por uno de sus

protagonistas, tiene todo el interés de los materiales bién

documentados y, ademas, vividos. Para una obra menos

pero Dbien documentada y actualizada hasta 1985,

Manuel y Garcia, Isaac; Pglicia sin

directa,

puede verse Torres,

Madrid, 1985, ed. Taular. Escrita en clave mas
censura. !
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periodistica, abarca un mayor periodo de tiempo y contiene

un interesante anexo documental.
(45)>.- Martin Villa, R.; Op. Cit. Pag. 138.
(46> .- Ibid. Pag. 138.

(47>.~- 1Ibid. Pag. 146. Como seflala Corso, Jjustamente "uno
def modi con 1 quali la vecchla trattadistica definiva la
polizia di sicurezza era quello di «contapporla alla
glustizia. Corso, Guido; L' QOrdine pubblicg Bologna, 1979,
Il Mulino Ed.Pag. 83. Que a partir de ésta clésica
contraposicién -como se ha visto, ya la ponia de relieve el
propio Fouché (vid. capitulo III, nota 160)- se pretenda
zanjar el problema mediante la absorcicon de uno de los polos

por parte del otro, es tadavia mas preocupante que el

problema mismo que tal operacién trata de solucionar.

(48).- Ello es, por si solo, Indicativo del enorme peso que

dicha institucién seguia teniendo, tanto en la realidad como
en el espiritu mismo de los leglisladores.

(49).- Ha generado, a menudo, clerta confusién la diversidad

de denominaciones con que se conocen e 1dentifican las

policias dependientes de 1los municipios. Asi, se las
denomina como policias locales, Guardia Urbana, policia
municipal etc... Para adoptar una terminologia dunica,
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habria que vencer inercias y +tradiciones dificiles de
variar, con el riesgo de crear todavia mAs confusién. Parece
no obstante, que ultimamente, salvo para aquellos municiplos
cuya policia es ya antigua y tiene denominacion tradicional,
se esta imponiendo la expresion policia local. Asi se
contempla por lo menos en la Ley de coordinacion de las
policia locales de Catalunya de S de marzo de 1984, y en el
proyecto de ley que se halla en elaboracion en la misma
Comunidad. La misma denominacién es usada en la Ley foral
171987 de 13 de febrero, de Cuerpos de Policia de Navarra,
Ley 2, de 7 de abril de 1987 de Coordinacion de Policias
Locales de Castilla-La Mancha; Ley 7, del5 de abril, de
Coordinacién de Policias Locales de Aragéon etc.... En
cambio, la Comunidad de Andalucia parece decantarse por el
uso de la denominacién policia municipal, sigulendo a la Ley
7/1985 reguladora de las Bases del Régimen 1local (art.

21).Para un analisis de 1la 1legislacién en materia de

policias locales, puede verse: "La coordinacion de las
policias locales” en la revista "Cuadernos de Policia
Municipal, ne 9, julio 1987. Es interesante en la medida que
contiene, comparada, toda la legislacién en materia de

coordinacién de policias locales. Ello no obstante, hay que

tener en cuenta que ha quedado un poco desfasada, al haberse

aprobado con posterioridad algunos de los proyectos

transcritos en 1la revista como tales.Como compendios

legislativos, puede verse: Léopez-Nieto, Francisco; La

palici {cipal Madrid 1986, Publicaciones Abella,

el

-671-



Capitulo V

consultor de los Ayuntamientos y de los juzgados s.a.También
Diez Llamazares, A.J. policia municipal Madrid, 1988,
Secretaria de Estado para la Seguridad, Direccién de 1la
Seguridad del Estado, Ministerio del Interior. Se trata de
una reciente compilacién legislativa, manejable y practica,
preparada bajo el patrocinio de la Federacién espafiola de

Municipios y Provincias y el Ministerio del Interior.

(50).~ Un nuevo debate de denominaciones se plantea en este
punto. Practicamente todos los Estatutos de Autonomia
hablan de policia auténoma (Pais Vasco, Catalunya,AGalicia,
Andalucia etc...) para referirse a la policia dependiente de
los gobiernos autonémicos. Ahora bién, esta policia no es
"auténoma" en el sentido de “que goza de autonomia", eso es
“"Libertad e independencia de cualquier entidad e individuo",
siné que pertenece a la esfera de las autonomias, por lo
tanto, autonémica, es decir, "perteneciente o relativo a la
autonomia" <(definiciones segun Julio Casares; Diccinario
ideolégico de la lengua espafiola, Barcelona, 1988, 22 ed.
152 tirada, ed. Gustavo Gili.) Asi pues, utilizo el término

policia autonémica, por parecerme éste mas apropiado que el

de autoénoma.

(51).- Castells Arteche, José Manuel; La policia auténoma.

Ofiati, 1988, Instituto Vasco de Administracién Pablica. Pag.

33 y ss.
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(52>.- Ibid. Pag. 35.

(63>.- 1Ibid. Pag. 36-37. Mantengo la palabra "Ertzafia",
utilizada por Castells para designar la policia autonémica
de la época, a pesar de que actualmente recibe el nombre de

"Ertzainza", como también Castells la denomina. (Pag. 94).
(54>.- Ibid. Pag. 37-38.

(35).~ Para este periodo, puede verse Escofet, F. Op. Cit.,
Yy Reodriguez, Angels y Ucelay Da Cal, E. Op. Cit.

especialmente Pags. 99 a 116.

(56>.~ Cardona, Gabriel; "Els Mossos d' Esquadra durant els

anys del franquisme" en Els Mossos d' Esquadra Op. Cit. Pag.

123.

‘(57).~ Para un somero pero Iinteresante analisis de 1la
Constitucién y los Estatutos de Autonomia comparados en

materia policial, puede verse Paniagua, Juan Luis y

Gutierrez, Francisco; La Constitucién y la funcion policial

Barcelona, 1983, Salvat ed.-Direccién de la Seguridad del

Estado, Ministerio del Interior. Se trata de un librito

divulgativo, que recoge en Sus 30 primeros capitulos, los

del 1libro de 1la misma coleccién Espafia 1978: Una
constitucién para un pueblo, affadiendo al final cinco

capitulos especialmente dedicados a la funcién policial, asi
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como los textos de todos los Ecstatutos de Autonomia en los

articulos de éstos que hacen referencia a la policia.

(538>.~- Para un comentario respecto del Estatuto catalan,
véase Bosch 1 Mestres, Jaume y Curbet i Hereu, Jaume;

“"Seguretat publica i policia autonoma" en Comentaris sobre
l1' Estatut d' Autonomia de Catalunya Barcelona 1988,

Institut d' Estudis Autonomics; Vol.II, pags. 607 a 627.
Para el Estauto Vasco, Castells, J.M.; Op.Cit. Para el caso
gallego, 1la Conselleria de Presidencia e Administracién
Padblica organizé unas Jjornadas-debate sobre las policias
auténoma y local en Orense los dias 28, 29 y 30 de abril de
1688. En ellas, el Conselleiro de 1la Presidencia, Pablo
Gonzalez Marifias, reclamé la policia autonémica como un
"sinal de identidade nacional" para Galicia, y como elemento
de vertebracién: "Este pais alnda falto de vertebracién
social, necesita dunha policia fundamentalmente preventiva e
disuasoria, como eficaz Instrumento para a sua consolidacién

democrética e autonémica" Sobre estas Jjornadas, puede verse

la prensa gallega de esas fechas ("El Faro de Vigo", "La Voz
de Galicia®, “Atlantico", "El 1ideal gallego", “Diario de
Galicia", “El correo gallego“-~~)~ Desde el punto de vista

teérico, puede verse Villagémez Cebriénm, Alfonso José "Las
competencias autonémicas en materia de policia (con especial
referencia al caso de Galicia’)" en Revista de Administracién

Pablica, 113 mayo-agosto 1087. Pags. 137-179.
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(59>.~ Sobre este tema puede consultarse: Consejo de Europa,

Les Droits de 1° Homme et la police, Estrasburgo, 1984,

Consejo de Europa, seccisén de publicaciones. También

Generalitat de  Catalunya, L' Etica de la _policia.

Reclaracions internacionals, Direccié General de Seguretat

Ciutadana, Departament de Governacié. Véase ademas el

“Simposio sobre el papel de la policia en la proteccién de
los derechos humanos". La Haya, 14 al 25 de abril de 1980.
He trabajado sobre 1la edicién catalana, editada por el
Servel de documentacié i difusié de 1' Associacié per a les
Naclons Unides a Espanya con la colaboracién de 1la

Subdireccis General d' 4dcclsée Civicade 1la Generalitat de

Catalunya.

(60).~ Lépez Garrido, Diego; ITerrorismo politica y derecho,
Madrid, 1987, Alianza Ed. Especlalmente capitulo 5, Pag. 79

¥y ss. También puede verse: Serrano-Pledecasas, José Ramén;

Emergencia y cristis del Estado Qocial. Barcelona, 1988,
P.P.U.; AA.VV. Democraclia 'y Jeyes antliterroristas en

Burgpa, Bilbao, 1985, Ipes; que recoge un ciclo "de

conferencias desarrollado en Rilbao del 24 al 27 de enero de

1985. A nivel de articulos, puede consultarse Ferrajoli,

Luigi, " Emergenza penale e crisi della glurisdizione" en la
1]

revista “Dei delitti e delle pene, afio II, n2 2, mayo-agosto

1984 pags 271 a 292. Maestro Buelga, Gonzalo y Lépez

Basaguren, Alberto; ncarantismo, emergencia y suspensisén de
]

derechos fundamentales en la legislacidén de excepcisén" en

-675~



Capitulo V

Revista Vasca de Administracién Publica no 21, mayo—-, agosto

1988, pags. 33 a 76.

(61).- Respecto de esta Ley, puede verse, recién salida la
misma, el debate abierto en la revista “Poder y Control":
Recasens 1 Brunet, Amadeu; ".Continuldad o frustracién
historica?” n? 0, 1986; pags 315 a 329. Muflagorri Laguia,
Ignacio; "Comentario a la Ley Organica 2/1386 de 13 de marzo,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (BOE 14 de marzo de 1986)"
n2 1, 1986; page. 235 a 246. Bustos Ramirez, Juan; "Cuerpos

y Fuerzas de Seguridad"” n? 2, 1986; pags. 195 a 205.

(62).- Dictamen n? 120 de 14 de mayo de 1986 previo a la
interposicién de recurso de inconstitucionalidad en relacién
con la L.0O. 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Su

ponente fue Francesc de Carreras, autor, ademas, de un Voto

particular al mismo. En Dictamens del Consell consultiu de
la Geperalitat Vol. correspondiente a 1986.

(63).- Discusién en Diario de Sesiones de las Cortes de 19

de julio de 1978, pag. 4.481. También citado en Ballbé, M. ;

Op. Cit. Pag. 462.

(64).- Ballbe, Op. Cit. Pag. 462-463. El ultimo trabajo que

hace un repaso completo al marco policial surgido tras 1la

Morales Villanueva Administracioén

Constitucién es el de

policial espaficla, Madrid, 1988, ed. San Martin.
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(65).- El 29 de julio, diez oaficiales del ejército eran
detenidos por supuesta pertenencia a 1la Union de Militares
Demécratas (U.M.D.) Este supusa el primer movimiento en las
Fuerzas Armadas en favor de un sistema inequivicamente
democratico. Nueve de ellos fueron juzgados en Consejo de

Guerra, el 8 de marzo de 10976,

(66).- Son ya muchos los autores que han reclamado 1la
desmilitarizacién de la Guardia Civil, como la de todos los
demas cuerpos policiales. Hay que recordar, no obstante, que
las primeras voces se alzaron ya en 1978: Ballbé, M. y Girs,
M. Las Fuerzas de Orden Puablico, Barcelona, 1978, Dopesa,
coleccién "los marginados". Especialmente pags. 11 a 17.
También Ballbe, M.; "Fuerzas de Orden Publico", en AA.VV.;
La izguierda y la Constitucioéon.; Barcelona, 1978, Ed. Taula
de Canvi. Especialmente, pags. 152-153.En el seno de 1la
propia Guardia Civil, el clandestino Sindicato Unitario de
la Guardia Civil esta sufriendo las consecuenclas de dicha
reclamacién, que cobré particular virulencia a partir de
1986, cuando la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad cerré finalmente la puerta de la sindicacién para
la Guardia Civil. La respuesta y la reéplica no se hicieron
esperar y duran todavia hoy como exponente de un problema
que sé6lo se solucionara con una modificacién de la Ley y de
la mentalidad del legislador. Para hacerse una idea del

contencioso de 1986 puede verse entre otras fuentes: E1l

Pais: 24 de mayo 1986; 18 de agosto 1986, 12 pag. y pag.
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13; 26 de agosto de 1986; 13 de octubre de 1986, pag. 16. La
Vanguardia: 29 de septiembre de 1986; ABC: 24 de septiembre

1986; revista Interviu: 7 de octubre de 1987, pags. 116 a

120; etc..

(675.~ Como sefiala Ballbé, al hablar de las contraversias a
que dié lugar la discusion dei articulo 8 de Ila
Constitucién: “"Una enmienda del grupo parlamentario de

Alianza Popular se fundaba en que 'no debe contener una
enumeracion de los tres Ejércitos, no sabemos cual sera la
organica futura, y se plantea el problema de la Guardia
Civilque participa en la Ley de la condicién de fuerza
militar y de fuerza de orden poublico'. La enmienda fue
defendida por el catedratico de Derecho,” sefior Fraga, al que
no se puede negar un fino sentido sentido Jjuridico, que

intuia las consecuencias de este redactado". Ballbe,M.; Op.

Cit. Pag. 461.

(68).- Con todo, algunas Comunidades Autdénomas, asumiendo su
papel en materia de coordinacién de policias locales, han
proporcionado Bases tipo a los Municipios, a fin de tratar

de unificar criterios en materia de seleccién de policias

locales. Asi, las bases tipo recomendadas por la Comisién de

Coordinacién de Policias Locales, a propuesta de la

Subdireccién General de la Coordinacién de las Policias

Locales del Departament de Governaclé de la Generalitat de

Catalunya. Esas bases fueron aprobadas por dicha Comisién en

Sesién celebrada el dia 28 de Noviembre de 1985.
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(69).- Respecto al tema de la policia judicial puede verse:
Queralt, Joan Josep y Jiménez Quintana, Elena; Manual de
policia judicial Madrid 1987, Ministerio de Justicia,
Secretaria General Técnica, Centro dé publicaciones. Andrés
Ibafiez, Perfecto y Movilla &lvarez, Claudio; El Poder
Judicial Madrid, 1986, Ed. Tecnos, especialmente el capitulo
10 "La 1llamada policia judicial"® Pag. 401-413. Andrés
Ibafiez, Perfecto; " Jueces v policia (Acerca de la
distribucion del trabajo represivo)”, en revista "Sistema",
ne 79, Jjulio de 1987, pags. 107-116. Mena Alvarez, José
Maria; "“La policia judicial" en Los comunistas y la reforma
de la administracién de justicia; Madrid, 1981, ed. P.C.E.

pag. 35 y ss.

(70).~ Ballbé,M.; "Dictamen sobre policia judicial en el
ordenamiento espafiol". Pag.27. Contra el FReal Decreto se
interpuso, por parte de la Generalitat de Catalunya, recurso

contenciloso-administrativo recogiendo la argumentacidén

expuesta y los argumentos de Inconstitucionalidad. L1

Tribunal Supremo ha resuelto, en Sentencia de 22 de jfunio de
1989 desestimando dicho recurso. La Sentencla, a mi entender

desafortunada, expone, en breves argumentos, la adecuacidn

del Reglamento al resto del ordenamiento, basicamente, a la
L.OOF.Cc.8 y a la Constitucién., A pesar de la escasa

sustancia de la argumentacién, el problema no radica en esta

sentencia, sind en la débil defensa que hicieron las

Comunidades auténomas de SUS competencias en materia
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policial cuando se aprobo, en el Parlamento espafiol, la
L.O.F.C. 8., verdadera barrera en ésta materia.

(71).- Ballbe,M.; "Dictamen sobre las competencias de la
Generalitat en materia de policia autonémica”. PFPag.4.

(72>.- Ibid. Pag. 7.

(73). - Castells,J.M.; Op.Cit. Pag. 71 y ss.

(74).

Ibid. Pag.71.

(75).- Andrés Ibaflez,P.; El Poder Judicial Op. Cit. Pag.

405.

(76). - Andrés Ibafiez, P.; "Jueces y policia..." Op. Cit.

especialmente pag. 108.
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Conclusiones

CONCLUSIONES.

Del conjunto de analisis realizados a partir de las
hipotesis planteadas al inicio de este estudio se
desprenden, a mi entender, un conjunto de conclusiones
principales. Las presentaré pues sistematizadas, de forma
ordenada numéricamente -sin  que ello presuponga el
establecimiento de una jerarquia de valores— y con relacién
directa a tres de los mas importantes aspectos sobre cuya
base se ha desarrollado esta investigacién. Teniendo en
cuenta los centros de interés de este trabajo, entiendo que
hay que distinguir entre las conclusiones que se vinculan
con la optica especifica del enfoque, la cual ademas esta
intimamente ligada a la metodologia aplicada al desarrollo
del estudio; las que ataflen al aparato policial y su
conceptualizacién, y las que se relacionan con 1la

inexistencia y necesidad instrumental de crear un aparato

policial espafiol:

1) CONCLUSIONES RESPECTO DEL ENFOQUE.
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Frimera: A fin de poder analizar bajo coordenadas histéricas
verosimiles el tema tratado, es preciso individualizar un
concepto que acote mas la cuestién de lo que lo hace el
amplio y genérico vocablo "policia".

Distinguir conceptos instrumentales-descriptivos como el
de funcien policial, de los organicos-corporativos como el
de institucion, y de los socio-histéricos como el de aparato
policial posibilita ver que sélo éste Gultimo es traducible a
coordenadas histoéoricas que permitan un analisis concreto,
multidisciplinario, que abarque y a la vez supere a los
otros dos conceptos, 1nsertando 1la problemética en su

entorno real y concreto.

Segunda: La cuestién policial, enfocada bajo el prisma del
aparato policial, debe centrarse en el aspecto que hoy
adopta dicho aparato, el cual, procediendo a su vez de la
evolucién de la forma Estado, es el fruto de un proceso
‘histérico. Su origen hay que buscarlo emparejado al del
mismo concepto Estado.

Para obtener entonces una perspectiva global desde 1la

que trabajar, es preciso insertar los estudios sobre 1lo

policial en un ambito socio-juridico que supere el paradigma
etiolégico y la vision ontolégica de la criminalidad que el

mismo comporta. Ello porque tal visién se limita a observar

a “la" policia como un mero mecanismo de defensa social. La

superacién de ésta optica puede lograrse a través del

concepto de "“aparato policial®, mediante el cual es posible
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poner de relieve su conformacién como parte integrante de

dicho sistema de control social penal.

Tercera: Para lograr la perspectiva apuntada en el punto
anterior, parece necesario ir maAs alla del mero analisis
dogmatico-juridico o criminolégico. Sélo un analisis
desarrollado desde una perspectiva multidisciplinar permite
apreciar que el aparato policial constituye uno de los
principales mecanismos de conservacién-reproduccién de 1la
realidad social. Ello contrasta con el principio declarado
de la policia como bastién de la defensa de la sociedad. Un
anadlisis critico ha de permitir centrar el tema a partir de
la descripcién de la realidad funcional de éstas
contradicciones del aparato policial, para tratar de
explicar estos mecanismos que hicleron definir en su dia a
la policia como the iron fist and the velvet glove. La
expresién sintetiza perfectamente esta doble perspectiva. (1)

Es necesario, en éste éambito, resaltar el poder del
aparato policial. Hay que poner de relieve entonces la
capacidad definidora y por tanto selectiva de dicho aparato,
como una de las claves de tal poder. Especialmente en el
seno del sistema penal de control de la desviacién

La policia tiene una capacidad de construccién social de
la realidad no sélo en el ambito criminal, sinéd en todos los

ambitos de 1la desviacién, y en no pocos de la opinién

puablica en general ~creaciéon de alarma social, incremento de

la sensacién de desproteccién y victimizacion etc...- que
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pueden incluso llegar a provocar situaciones

desestabilizadoras del propio sistema gocio-politico.

Pero para realizar un analisis critico es precisao

justamente no caer en simplistas y maniqueistas
contraposiciones de <critica generalizada, imprecisa y
sectaria al "Estado" o al "poder"(2». La reforma del
aparato policial ha de realizarse a partir del propio

aparato policial, y desde el interior del sistema punitivo
en el que se inscribe, a partir de las propuestas
ultimamente realizadas respectoc del llamado "derecho penal
ninimo", y distinguiendo perfectamente 1los niveles de
creacién y de aplicacién del conjunto normativo juridico-

penal en que se ubica(3).

Cuarta: La inclusién del aparato policial en su contexto
real, entre los demés subsistemas de control penal, permite
tener una perspectiva con qué romper el circulo vicioso
descrito por Philippe Rpbert y Claude Faugeron, en el que
estos autores denominan "modelo cilbernético", y que en
sintesis consiste en que las céarceles estan cada vez mas
llenas, debido al numero de asuntos penales, los cuales a su
vez son producto del hecho que la policia manda cada vez
mayor ngmero de sujetos al‘Juez, en la medida que la misma
policia recibe cada vez mayor presién y denuncias, debido a
que la opinién publica tiende a volverse cada vez mnmas
represiva, puesto que ella misma viene predeterminada por 1o

que ve o lo que oye acerca de la produccién penal, que toma
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-0 le hacen ver- como una imagen directa de la realidad, 1o
que cilerra el circulo (4). Solo un analisis del conjunto
policia-justicia-carcel y sus repercusiones sociales estara
en condiciones de dar respuestas que tratadas de otro modo
quedarian sectorializadas y serian siempre incompletas, o lo
que es peor, equivocas. Es por ello que este trabajo ha
pretendido insertarse en la corriente que trata de obtener
una perspectiva multidisciplinaria del control penal como

instrumento de conocimiento de la realidad.

Quinta: Es preciso redefinir el concepto de prevencién
policial. Confundirla con el concepto de prevencién
utilizado por la dogmatica penal supone reducir (vid. supra
pag. 632) la idea de prevencién circunscribiéndola al ambito
penal y resituando el problema en un binomio accién-reaccidén
entre sociedad -o parte de sus individuos—- y policia -o sus
agentes—. Esta postura es regresiva en la medida que retoma
una légica represiva basada en la 1ldea de "orden paGblico".
Para superar esta limitacién, es preciso utilizar una idea
de prevencién policial que sea vista como wuna funcién
continuada de servicio de vigilancia y proteccion de un
ambito pero como un elemento mas dentro de él, y en garantia
del respeto de los derechos de los ciudadanos, tal conmo

proclama y exige un modelo democratico de convivencia

social.
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2. CONCLUSIONES RESPECTO DEL APARATO POLICIAL.

Sexta: El aparato policial nace con la aparicion de una
forma de Estado determinado y se sustenta en sus principios
Juridico-politicos. Su nacimiento tiene, no obstante, dos.
etapas:

l.- Una primera fase, previa a 1la toma del poder
politico por parte de 1las clases opuestas al Antiguo
Regimen, béasicamente representadas por la burguesia. El
concepto "policia" es rescatado de la tradicién clasica para
ser incluido en el sistema juridico-politico en formacién,
dentro de 1los conceptos 1ideoldégicos del nuevo Estado.
Aparece asi el concepto policia en la esfera del Derecho
administrativo.

2/~ Una segunda etapa, posterior a la toma del poder
politico del Estado por parte de los sectores citados, en la
cual se desgaja una parte del concepto policia de la esfera
del Derecho administrativo, para entrar a formar parte del
aparato represivo del Estado, en una drea de control penal
duro enfocado hacia el interior del territorio estatal. Este
territorio, al ser sustraido -al menos formalmente- al

contro del ejército, es ocupado por unos cuerpos denominados
"de policia“. Se consuma asi la formalizacién de un control
sobre el bien comin, sobre la "felicidad de la mayoria";

entendidos éstos como conceptos que el utilitarismo

transmitiera al Derecho Administrativo. Estos cuerpos
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policiales, al tiempo que adoptan dinamicas propias, se
apoderan de parcelas del poder de ese mismo Estado, cuya
estabilidad y permanencia protegen. A partir de este momento
puede ya hablarse de aparato policial, con un proceso
histérico especifico. Si la consolidacién de dicho aparato
comporta que el mismo tenga que ébandonar una area de poder
(poder de enjuiciar), tal cosa la efectua a cambio de ocupar
extensamente otra parcela, desde la cual protege/tutela
pero esencialmente controla a todo el conjunto social. Y lo

hace, ademaAs, del lado del poder triunfador: el ejecutivo,.

Séptima: El aparato policial asi configurado se halla ya
latente desde los propios origenes del liberalismo, si bién
su eclosién se produce con la necesidad de control de
concentraciones de masas, 1o que sucede en las ciudades,
especialmente ante el desplazamiento de la mano de obra
desde las zonas agrarias hacia las industriales.

Inglaterra serad la primera en desarrollar su aparato
policial en este sentido, mlentras gque en Francia, Estado
menos industrializado, el aparato evoluciona hacia una
vertiente maAs politica. En ambos casos, esta situacién

responde en gran parte a la necesidad de proteger

determinados intereses.

El aparato policial, en este sentido, sera el
complemento imprescindible del desarrollo de todo un sistema
Juridico dirigido a la perpetuacién de dichos intereses a

través del Estado. Las caracteristicas comunes de este
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Estado, que se desarrolla en la Europa occidental de 1los
siglos XVIII-XIX permiten hablar de 1la creacién de un
aparato policial comin, con rasgos identificables para todos
los paises analizados, basicamente en lo que se refiere a su
adscripcién al poder ejecutivo y su escasa vinculacién al
judicial, asi como sus objetivos comunes coincidentes con
los intereses de la claseal poder. Ello se agudiza a medida
gque se homogeneizan los comportamientos sociales en el
capitalismo avanzado.

En Espafia, a pesar de ser reconocibles varios de éstos
rasgos, la indefinicién o la falta de intereses claros como
un conjunto consolidado desde el Estado se traduce en

dificultades para crear un aparato policial.
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3. LA INEXISTENCIA DE APARATO POLICIAL EN ESPARA.

Octava: En Espafia, las deficiencias en la creacisén de un
Estado de corte liberal repercuten en la policia, que en
ningun momento llega a constituirse como aparato policial,

manteniendo en cambio unos rasgos particulares entre los que

destaca una desmesurada militarizacién. A ello hay que
sumarle la adopcisén, especialmente por parte de la
Guardia Civil, de caracteristicas provenientes de la
Inquisicién, -cuyo modelo de control era plenamente acorde

con el nuevo modelo de Estado que despuntaba en el
horizonte- . FEl1 Santo Oficio "legé" a la Benemérita la
amplia difusién territorial y la 1mplicacién en el tefido
social. FEllo comporté tanto una clerta "aureola mistica"
para el aparato-controlador, como también una
internalizacién del control en la sociedad controlada. En
estos procesos es claramente reconocible una base religiosa,
Yy més precisamente catélica.

La presencia policial sucede a la de la Inquisicién como
elemento de control-recogida de Informacién difundido

territorialmente. La red asi creada pervive hasta nuestros

dias.

Novena: No bhay posibilidad de formacion de un aparato

polictal moderno sin un Estado consolidado en todos sus
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términos. Frueba de ello la constituye la desaparicién de
una policia como los Mossos d° Esquadra cuya eficacia nadie
discutia, pero cuyo modelo obedecia a caracteristicas de
"Antiguo Régimen". Su languidecimiento sélo es explicable
por la necesidad de crear una reticula centralizada, que
s6lo admite yn aparato policial estatal, y ademAs acorde con
los postulados y intereses del mismo. La pervivencia de
cuerpos policiales sin estas caracteristicas provocaba el
riesgo de generar un cortocircuito en dicho sistema
reticular Y por lo fanto, de ser disfuncional. Su
continuidad era, pues, imposible, a menos que se llegara a
desvirtuar dichos cuerpds hasta niveles y caracteristicas

meramente folcléricos.

Décima: El analisis del aparato policial durante el
franquismo hasta la actualidad permite constatar justamente
la inexistencia de un verdadero aparato policial.

El franquismo, de hecho, no hace otra cosa que perpetuar
y ampliar la influencia del militarismo en el orden piblico
espafiol (5). Ello sitta al ejército como substituto de la
policia en el marco de una dictadura e impide la creacién de
un aparato policial homologable con el que se desarrolla en

otros paises europeos de corte democréatico.

Undécima: La etapa de transicién que se establece entre la
muerte de Franco hasta la entrada en vigor de la

Constitucién aparece, en varios aspectos, tutelada por un
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desarrollo legislativo orientado a condicionar los primeros
afios de andadura constitucional. Asi sucede en el &ambito
policial, en que una Ley de Policia (55/78) casi simultéanea,
pero anterior a la Constitucién recoge varios aspectos de
ésta pero al mismo tiempo frena otros. Al haber ya, de éste
modo, una Ley de Policia mas o menos acorde con la norma
constitucional, el problema -politicamente incémodo- de
elaborar una normativa mAs consonante con la realidad
polical se retrasa varios afios, causando asi un grave

problema de normalizacién democratica en este terreno.

Duodécima: La Constitucién, y la forma de Estado social y
democratico de derecho que consagra, con sSu organizacién en
Comunidades Auténomas y el reconocimiento explicito de 1la
autonomia municipal, establece un nuevo marco que modifica
también la perspectiva policial. El posterior desarrollo de
los Estatutos de Autonomia y la aparicién de policias
autonémicas, asi como el nuevo 1impulso que toman las
policias locales obliga a un nuevo replanteamiento de 1la
cuestion policial, pero a la wvez posibilita, por primera

vez, eldesarrollo, en el seno del Estado espafiol, de un

aparato policial.

Decimotercera: lLa Ley Orgéanica 2/1986 de 13 de marzo de

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, a pesar de significar un

paso mAs en este proceso de creacién de un aparatolpolicial,
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no consigue establecer las lineas maestras de dicho aparato
perdiéndose asi una gran oportunidad.

La escasa regulacién juridico-policial desarrollada por
las comunidades auténomas en uso de sus atribuciones
legislativas no ha hecho mas que agravar este problema.

Con todo, las bases para el desarrollo de un aparato
policial en Espafia siguen presentes. Soélo la futura
evolucién del marco normativo y el papel clarificador del
Tribunal Constitucional podréan determinar si ello se

convierte en una realidad.

Decimocuarta: La necesidad de un aparato policial en
Espafia es necesaria en la medida que constituye una etapa
imprescindible en un proceso de superacién del mismo. En mi
opinién, sélo a partir de él1 es posible pretender un avance
hacia un modelo progresista de Estado, exento de rasgos
totalitarios, y que sitte los recursos policiales al

servicio pleno del desarrollo de los derechos esenciales de

todos los ciudadanos.

Decimoquinta: Pero una vez sentadas estas bases no basta
con mantener un discurso puramente teérico sobre la
cuestién. A partir de dicha elaboracién tedrica hay que
tratar de 1incidir en la préactica. Es necesario, y mas
hablando del aparato policial cuya evidencia se desarrolla
en la practica cotidiana, trabajar para cambiar actitudes y

cbnceptos en el seno de la sociedad y de la forma Estado en
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la que ésta se estructura politicamente. El planteamiento
democratico que se ba formulado la inmensa mayoria de los
ciudadanos espafioles reclama la extensién de zonas mas
iluminadas sobre 1los aparatos del Estado, cuya opacidad
durante el régimen anterior oculté todo tipo de distorsiones
y de comportamientos lesivos hacia la misma sociedad. Para
ello, este enfoque ha de tener, paralelamente, el apoyo de
otros anadlisis en el mismo sentido aplicados al resto de
instancias que participan de 1los mismos mecanismos de
control penal.

Decimosexta: A partir de la elaboracién y el desarrollo
de este concepto de aparato policial se puede volver a los
anadlisis sectoriales del tema. Asi, el marco Juridico
estatal, autonémico y local; el desarrollo jurisprudencial
de la Constitucién y del bloque de constitucionalidad en
esta materia; los anAlisis comparativos con modelos y formas
afines en Estados de desarrollo semejante; etc.... Todos
estos aspectos aparecen como tarea a emprender. Pero también
deben replantearse, a partir de aqui, los rasgos
sociolégicos y funcionales de "“la" policia y de "los®
policias, ahora encuadrados en un marco general coherente
desde el punto de vista socio-histérico. Pueden entonces
retomarse las perspectivas funcionales e institucionales,

pero con una pretensién socio-analitica, y no histérico-

legitimadora.
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