David Ortega Gutiérrez

Profesor Dr. Derecho Constitucional
Centro Universitario de Vitoria

- - -
La funcion policial
de auxilio
y L 4

y proteccion de las
personas: Un

y - - y -
analisis estadistico

= y -
y juridico
SUMARIO: I. INTRODUCCION. II. ESTUDIO ESTADISTICO.
III. REGULACION JURIDICA DE LA MATERIA. 1. Constitucion
espariola de 1978. 2. Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad. 3. Ley Orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, sobre
Proteccién de la Seguridad Ciudadana. 4. Ultimas regulaciones sobre la

materia. IV. SUPUESTOS DE AUXILIO Y PROTECCION DE LAS
PERSONAS. V. CONCLUSIONES.

. INTRODUCCION

Contra lo que normalmente suele pensarse, una gran parte
del difa a dia de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se centra
mads en el auxilio, ayuda y proteccién directa de los ciudadanos,
que en las cldsicas ' funciones de investigar delitos, detener a los

! «Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad realizan en la préctica una gran varie-
dad de funciones. Entre ellas, desde luego, las relativas a la lucha contra la crimi-
nalidad en cualquiera de sus variantes y las concernientes al mantenimiento de la
seguridad y tranquilidad ptblicas, que son las cldsicas. Pero ni son las tnicas ni
son, en ocasiones, las que ocupan por mds tiempo a muchos funcionarios de poli-
cfa». Ver Javier BARCELONA LLOP, Policia y Constitucion, Madrid, Tecnos,
1997, pégs. 189-190. 3
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presuntos culpables o mantener el orden publico. Dedicaremos
el apartado segundo de este trabajo a la demostracién de esta
afirmacién. El resto del articulo se centrard en el andlisis juridi-
co de la materia que, por lo demds, ha sido muy poco —por no
decir nada— trabajada por la doctrina, y en el estudio de los
supuestos que dotan de contenido a la misma, otra cuestién
igualmente virgen.

Si los estudios cientificos sobre la policia no son muy nume-
rosos (en Europa han comenzado a proliferar en los afios sesen-
tay, en Espafia, a raiz de la promulgacién de la Constitucién de
1978) 2, es practicamente imposible encontrar algo mds que un
breve parrafo dedicado al andlisis de esta funcién que en nues-
tro ordenamiento juridico se denomina «auxiliar y proteger a
las personas» 3.

2 Ver José Marfa RICO, Policta y sociedad democritica, Madrid, Alianza, 1983,
pag. 9.

3 En este sentido, pueden consultarse los siguientes trabajos sobre los Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad del Estado para verificar que, en la mayor parte de ellos,
no se hace mencién a esta funcién, o si se hace, es minima y punrtual. Ver Joan
Josep QUERALT JIMENEZ, La Policia y la Ley, Barcelona, Plaza y Janes, 1986;
Rafacl BARBERAN, Manual de seguridad ciudadana, Barcelona, Versal, 1987;
Javier BARCELONA LLOP, E! régimen juridico de la policia de seguridad, Bilbao,
HAEE/IVAP, 1988; A. MORALES VILLANUEVA, Administracién policial espa-
#iola, Madrid, San Martin, 1988; José¢ Maria RICO, Inseguridad ciudadana y poli-
cia, Madrid, Tecnos, 1988; VV.AA., Policia y seguridad: andlisis jurtdico-piiblico.
Jornadas sobre policia y seguridad (1988: Donostia-San Sebastidn), Ofiati, Instituto
Vasco de Administracién Publica, 1990; Manuel MARTIN FERNANDEZ, Lz
profesion de policia, Madrid, CIS, 1990 (posiblemente sea este libro el que mids
péaginas dedique a la funcién de proteccién y auxilio a las personas); Francisco
LOPEZ-NIETO Y MALLO, Seguridad ciudadana y orden’ piiblico, Madrid, El
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 1992; Jestis FERNANDEZ
ENTRALGO, Guillermo PORTILLA CONTRERAS y Javier BARCELONA
LLOP, Seguridad ciudadana: materiales de reflexion sobre la Ley Corcuera, Madrid,
Trotta, 1993; José Luis GUAZA VASQUEZ, Las fuerzas y cuerpos de seguridad en
el ordenamiento constitucional espafiol, Madrid, tesis doctoral, Facultad de Dere-
cho, Universidad Complutense de Madrid, 1994; Francisco ALONSO PEREZ,
Seguridad ciudadana: Ley orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccién de la
seguridad ciudadana, Madrid, Marcial Pons, 1994; Manuel JORDAN MONTA-
NES y Francisco J. HENRIQUEZ RODRIGUEZ, Administracién Policial,
Valencia, Tirant lo Blanch, 1995; Ignacio MUNAGORRI LAGUIA (ed.), La pro-
teccion de la seguridad ciudadana, Ofati, Ofati Proceedings 18, 1995; Javier BAR-
CELONA LLOP, Policia y Constitucién, Madrid, Tecnos, 1997; Miguel
DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN et alif, Constitucién, policia y fuerzas
armadas, Madrid, Marcial Pons, 1997; Carmen RUIDIAZ GARCIA, Justicia y
seguridad ciudadana, Madrid, Edersa, 19,97 y; Alfonso Jos¢é VILLAGOMEZ
CEBRIAN, Las fuerzas y cuerpos de seguridad: del orden piiblico a la seguridad ciu-
dadana, Oleiros, Ara Solis, 1997, en cuanto a libros.

Y José ORTIZ DIAZ: «Articulo 104, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad», en
Oscar ALZAGA VILLAAMIL (dir.), Comentarios a las leyes politicas: Constitucién
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. Pretende, pues este estudio, dentro de sus modestas posibili-
dades, paliar este vacio académico 4 existente respecto de una de
las tareas que mds energias y esfuerzos exige de los miembros o
agentes de policia, y mds beneficios produce a la comunidad.

Il. €ESTUDIO ESTADISTICO

Antes de.entrar en el andlisis juridico de la funcién de «auxi-
liar y proteger a las personas» que desempefan las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, estimamos conveniente

espanola de 1978, tomo VIII, Madrid, Edersa, 1985; Joan Josep QUERALT: «La
reforma policial espanola (Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo). Ni nueva policia,
ni reforma de Estado" en Justicia, n.° 3, 1986, pigs. 633-637; Miguel DOMIN-
GUEZ-BERRUETA DE JUAN ez alii: «Reforma policial y Constitucién: Algunas
claves para su interpretacién», en Revista de Administracién Piblica, n.c 109, 1986,
pags. 373-411 (posteriormente aparece en el libro de los mismos autores); Manuel A.
LAMAS ESTEVEZ: «Por un cédigo de deontologfa policial», en Policia, n.o 31
(noviembre), 1987; Luis DE LA MORENA Y DE LA MORENA: «Los conceptos
de “orden ptiblico” y de “seguridad ciudadana” en la reciente Ley Orgdnica 2/1986,
de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y su incidencia sobre las policfas
autonémica y municipaly, en Revista de Estudios de la Vida Local, n.° 46, 1987, pags.
289-313; J.M. CASTELLS ARTECHE: «El marco normativo de los Cuerpos de
Seguridad Publica», en el Libro Homenaje a José Luis Villar Palast, Madrid, Civitas,
1989; Antonio MORALES VILLANUEVA: «Evolucién de la Administracién Poli-
cial», en Revista de Administracion Piblica, n.° 118, 1989, pags. 347-410; J.L.
CARRO FERNANDEZ VALMAYOR: «Sobre los conceptos de orden priblico, segu-
ridad ciudadana y seguridad publica», en Revista Vasca de Administracién Piiblica, n.°
27, 1990; José PIRIS PERPEN: «Intervenir en la calle», en Ciencia Policial, n.c 23,
1993, pégs.' 19-34 (este articulo es el que mds trata nuestra materia); César HERRE-
RO HERRERO: «Modelos de policia y realidad espafiola», en Ciencia Policial, n.c 24,
1994, pags. 7-20; José PIRIS PERPEN: «La prevencién del delito y la seguridad ciu-
dadana», en Ciencia Policial, n.° 38, 1996, pigs. 51-74, y Javier BARCELONA
LLOP: «Reflexiones constitucionales sobre el modelo policial espafiol», en Revista
Espafiola de Derecho constitucional, n.° 48, 1996, pags. 81-118, en cuanto a articulos.

4 Sirva como ejemplo de lo expuesto uno de los més excelentes y minuciosos
trabajos sobre la materia, el de Francisco LOPEZ-NIETO Y MALLO. En las dos
ocasiones que tiene oportunidad de tratar la cuestién de la proteccién y auxilio de
las personas (pdgs. 118 y 124), se limita simplemente a transcribir lo regulado por
la LOFCS en su articulo 5.2.b). Ver Francisco LOPEZ-NIETO Y MALLO, Segu-
ridad ciudadana y orden piiblico, Madrid, El Consultor de los ayuntamientos y de
los Juzgados, Madrid, 1992.

De forma parecida procede BARCELONA LLOP —verdadera autoridad en la
materia— al estudiar especificamente los principios bdsicos de actuacién de las
fuerzas policiales. El mismo advierte que el articulo 5 es extensisimo, por ello ha
de seleccionar determinadas cuestiones, «la seleccién —nos dice— es intenciona-
da y obedece al criterio de atender a lo que parece mds relevante y significativo
desde el punto de vista de la dindmica policial» (pdg. 55). Se conoce que la funcién
de auxilio y proteccién de las personas no la considera de las mds relevantes y signi-
ficativas desde la perspectiva de la dindmica policial, pues al abordar los principios
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aproximarnos lo més posible a la realidad actual de dicha fun-
cién. Para ello, utilizaremos la estadistica como herramienta de
trabajo y de informacién. Creemos que, posiblemente, sea ésta
la forma mds objetiva y precisa de conocer la realidad que pos-
teriormente estudiaremos desde una perspectiva juridica.

Por lo demis, consideramos no sélo enriquecedor sino nece-
sario compatibilizar ambas visiones (estadistica y juridica) para
poder tener un conocimiento lo més amplio posible de la mate-
ria que pretendemos abordar. En este sentido, BARCELONA
LLOP apunta: «pasemos sin demora al anilisis de la determi-
nacién constitucional de los fines policiales, que es lo que ver-
daderamente importa aqui. Y hagdmoslo a sabiendas de que
tanto aquélla como sus concreciones normativas deberfan
someterse a un contraste con la realidad si quisiéramos saber
que es lo que realmente hace la policia» °.

Por ultimo, advertir que tal vez resulte monétono y 4rido
—especialmente a los ajenos a este tipo de informacién— el
cuantioso nimero de datos estadisticos que aportamos, sin

-embargo, resultan imprescindibles y ciertamente ttiles para el

rigor que siempre debe buscar el trabajo académico.

Gracias al Servicio de Asuntos Generales de la Subdireccién
General de Personal de la Guardia Civil, hemos podido acceder
a la informacién que publica la Direccién General de la Guar-
dia Civil en su Boletin Oficial del Cuerpo (BOC), elaborada
por el Servicio de Informdtica y Estadistica ©. Informacién que
nos va ser de gran utilidad para conocer la realidad a través de
los medios estadisticos. Los datos son completos y bastante
recientes pues abarcan del cuarto y dltimo trimestre de 1995,
hasta el tercer trimestre de 1997; es decir, la dltima informacién
de que disponemos es de septiembre de 1997.

La informacién que se nos ofrece es detalladisima. Abarca
todas las unidades de la Guardia Civil individualizadas. Las
actuaciones policiales se dividen en tres grandes grupos:

bdsicos relativos a las relaciones con la comunidad, comienza directamente con el
articulo 5.2.¢), sin hacer mencién de la letra b) (pag. 60). Ver Javier BARCELONA
LLOP: «Principios bésicos de actuacién de las fuerzas policiales», en Policia y seguri-
dad: andlisis juridico-piiblico. Jornadas sobre policta y seguridad (1988: Donostia-San
Sebastidn), Ofati, Instituto Vasco de Administracién Publica, 1990.

> Ver Javier BARCELONA LLOP, Policia y Constitucién..., ob. cit., péag. 193.

© Todos los datos estadisticos utilizados en este trabajo se pueden encontrar en
el Boletin Oficial del Cuerpo (BOC): 1996, n.° 3, 5, 12, 21, 23, 31 y 32; 1997,
n.° 4, 5, 13, 15, 22, 23, 30 y 32.
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1. Servicio Peculiar, se detallan el total de actuaciones y su
divisién en delitos y faltas, y si éstas afectan a la Ley de caza,
pesca, montes, medio ambiente, o al Reglamento de armas o
explosivos. Aparecen también los detenidos (hombres/mujeres)
y las actuaciones sin infraccién.

2. Servicio Fiscal, consta la valoracién de las aprehensiones
en decenas de miles de pesetas en los siguientes supuestos: dine-
ro, material electrénico, animales, vehiculos, tabaco, embarca-
ciones, drogas y otros géneros. Incluso se da informacién del
niimero de servicios, horas invertidas, kilémetros recorridos,
informes emitidos (a autoridades militares/civiles, a particula-
res), etc.

3. Intervenciones humanitarias. Obviamente, para nuestro
trabajo, esta informacién es la mis interesante. Estas interven-
ciones se dividen en:

a) Rescates en: incendios, edificios, montafia, inundacio-
nes, mar/rfo/piscina, accidentes de trdfico y otros siniestros.
Como dato curioso entre octubre-diciembre de 1995, en
Madrid hubo 873 accidentes de trafico, en Barcelona 866 y en
Valencia 7 1.115. En octubre-diciembre de 1995 se rescataron
11. 878 personas, casi la mitad de ellas en accidentes de trifico
(5.087), por inundaciones fueron sélo 154, menos que en
incendios (225) o montafia (168). Pero en el primer trimestre
de 1996, las inundaciones fueron las mds numerosas después de
accidentes de trifico, pasando de 154 a 435. El total de perso-
nas rescatadas aumenté a 12.479. Los rescates en incendios, por
ejemplo, pasan de 225 en invierno a 1.107 en julio-septiembre
de 1996. Las personas rescatadas son 13.274. Sin embargo, en
julio-septiembre de 1997, las personas rescatadas en incendios
disminuye a més de la mitad, 550. Los accidentes de trifico en
la zona de Valencia se disparan a 1.534, mientras Madrid y Bar-
celona se mantienen en cifras similares a las sefialadas. Las per-
sonas rescatadas son 14.493 en este udltimo perfodo del que
tenemos datos. _

Pero sin duda, dentro de las intervenciones humanitarias, lo
mis relevante para nosotros son las dedicadas a:

b) Auxilios y servicio humanitarios a/en: heridos/enfermos,
menores/abandonados, intentos de suicidio, actos ptblicos,

7 Recuérdese la conocida y lamentablemente actual ruta del bacalao.
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domicilios, hallazgo documentos, vehiculos, donaciones de san-
gre, otros; numero de servicios, personas auxiliadas. Veamos
aquellos supuestos mis relacionados con el auxilio y proteccién
de las personas.

En primer lugar tenemos a los heridos/enfermos. Entre
octubre-diciembre de 1995 se atiende un total de 2.957, en el
primer trimestre.de 1996 aumenta a 3.327, en el siguiente serdn
3.788, la cifra mds alta de todas las que disponemos.

En menores/abandonados, entre octubre-diciembre de 1995
se atienden 173 casos. Madrid con 30 casos, y Barcelona y
Canarias con 28 son las unidades/zonas donde mds personas se
atendieron en estos supuestos. La cifra mds alta es la dltima, la
de julio-septiembre de 1997 con 244 casos. Es Sevilla con 67 la
unidad/zona que mayor porcentaje tiene.

Otro supuesto que cuantifica la Direccién General de la
Guardia Civil son los intentos de suicidio. En octubre-diciem-
bre de 1995 se atendieron 117 casos. Barcelona con 28 y
Valencia con 25 son los que tienen mds supuestos. Llama la
atencién que en la zona 4.2, que es Barcelona, de los 28 casos
22 estén en Manresa. La cifra mds alta se da entre abril-junio
de 1997 con 138 casos, mds de la mitad se los reparten Valen-
cia y Sevilla.

Auxilios y servicios humanitarios en actos publicos se dieron
1.095 casos en octubre-diciembre de 1995. Nuevamente la
zona 3.2, Valencia, es la mds afectada. Las cifras m4s altas se dan
curiosamente en los meses de julio-septiembre de 1996 y 1997
con 2.287 y 2.650 respectivamente. Una vez mds estd Valencia
a la cabeza, que en ese periodo de 1997 tiene 436 casos.

Auxilios y servicios humanitarios en domicilios tenemos en
octubre-diciembre de 1995, 1.112 casos. Mds de la mitad se
dan en la zona 3.2, Valencia y, dentro de ésta, Murcia tiene 461
casos. Compdrese a los 113 de Madrid (zona 1.2) o0 a los 101 de
Barcelona (zona 4.2). Entre abril-junio de 1997 encontramos la
cifra mds alta en 1.836 casos. Valencia tiene 803 y Canarias
354, Madrid, 207.

Nos resta por analizar un supuesto curioso,las donaciones de
sangre. Entre octubre-diciembre de 1995 se atendieron 276
casos. Esta vez es la zona 7.2, La Corufia, que posee la cifra mis
elevada con 128 casos. La cifra m4s alta se da entre abril-junio
de 1997 con 298 casos. Esta vez destaca Barcelona con 112
casos, de los que 101 corresponden a Gerona.
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Sin embargo, el dato que m4s nos interesa es el del niimero
de servicios y el niimero de personas auxiliadas. Entre octubre-
diciembre de 1995 se realizaron dentro de auxilios y servicios
humanitarios un total de 194.304 servicios y se auxilio a un
total de 395.053 personas. Valencia recibié 11.017 servicios
por los 4.821 de Madrid, los 4.762 de Sevilla y los 4.675 de
Barcelona. Murcia, dentro de la Zona 3.2, que es Valencia, reci-
bié 5.319 casos. En personas auxiliadas Valencia tuvo 13.764
—Murcia 6.418—, Madrid 7.171, Sevilla 6.743 y Barcelona
5.160. La cifra mds alta de personas auxiliadas la encontramos
entre julio-septiembre de 1997 con un total, en toda Espafia, de
446.571 personas. Valencia tiene 21.317, Barcelona 14.541 y
Madrid 9.930.

Al final de este trabajo ® expondremos un contraste de cifras
globales para demostrar que, con mucho, la funcién de auxilio
y proteccién de las personas es la que mds casos ocupa dentro
de las diversas y diferentes funciones que realizan las Fuerzas y

Cuerpos de seguridad del Estado °.

lll. REGULACION JURIDICA D€ LA MATERIA

Terminado el estudio estadistico, con la descripcién de la
realidad que nos ha aportado, podemos afrontar con mayor
conocimiento y, por lo tanto, con mds rigor el andlisis juridico
de la funcién que en nuestro ordenamiento juridico se ha dado
en denominar: «auxilio y proteccién de los ciudadanos».

Dentro de las distintas normas juridicas que regulan la mate-
ria objeto de este trabajo, destaca, por su especial relevancia, la
Ley Orgédnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad !°. Esta norma viene a dar cumplimiento al manda-
to constitucional que se contempla en el articulo 104.2 de
nuestra Norma Fundamental 1.

8 Infra, apartado V: Conclusiones.

? Al menos, en lo que a la Guardia Civil se refiere.

10 BOE ntim. 63, de 14 de marzo.

' También encontramos que el articulo 149.1.29 de la Constitucién nos remi-
te a la elaboracién de una futura ley orgdnica en materia de seguridad publica,
siendo asf varios los articulos de la Constitucién que mandan al Legislador la regu-

lacién de esta materia por ley orgdnica. Dice asf:
«149.1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:
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1. CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978 12

En el apartado primero del articulo 104 se indica la depen-
dencia y la funcién de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad; dice
literalmente:

«Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia
del Gobierno, tendrdn como misién proteger el libre ejerci-

cio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciu-
dadana» 13.

Nos detendremos brevemente en este primer apartado, para pos-
teriormente retomar el segundo antes sefialado. Algunos autores

como Eduardo ESPIN TEMPLADO 4 o Jos¢ ORTIZ DIAZ 15

29.2  Seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién 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».

Incluso también en el articulo 148.1.22. podemos apuntar otra referencia
cuando indica:

«148.1. Las Comunidades Auténomas podrdn asumir competencias en las
siguientes materias:

22.* La vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones. La coordina-
cién y demds facultades en relacién con las policias locales en los términos que
establezca una ley orgdnica».

Otra tltima remisién podemos indicar, pero esta vez la reserva es sélo de ley y
referida al supuesto concreto de la policfa judicial. Es el articulo 126 de la Cons-
titucién:

«La policia judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y del Ministerio
Fiscal en sus funciones de averiguacién del delito y descubrimiento y asegura-
miento del delincuente, en los términos que la ley establezcan.

!2 Sobre las relaciones entre la Constitucién espafiola de 1978 y las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado destacan, a nuestro entender, dos recientes
obras: Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, Dionisio FERNAN-
DEZ DE GATTA SANCHEZ, Marcos M. FERNANDO PABLO y Pedro T.
NEVADO MORENO, Constitucién, Policia y Fuerzas Armadas, Madrid, Marcial
Pons, 1997, segunda parte, pdgs. 325-521; y Javier BARCELONA LLOP, Policia
y Constitucion..., ob. cit. '

'3 Dentro del Derecho Comparado del dmbito de la Unién Europea, tan sélo
encontramos otra cliusula teleolégica-policial similar, de la que es mis que pro-
bable tengamos alguna influencia, en la Constitucién portuguesa de 1976. En su
articulo 272 (De la policia) apartado primero nos dice:

«La policia tendrd como funciones defender la legalidad democritica y garan-
tizar la seguridad interna y los derechos de los ciudadanos.»

Ver Francisco RUBIO LLORENTE y Mariano DARANAS PELAEZ, Consti-
tuciones de los Estados de la Unién Europea, Barcelona, Arial, 1997, pig. 450.

" Ver Eduardo ESPIN, en Jorge de Esteban et ali, El régimen constitucional
espariol, vol. 11, Barcelona, Labor, 1982, pig. 267.

!5 José ORTIZ DIAZ: «Articulo 104, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad», en
Oscar Alzaga Villaamil (dir. ), Comentarios a las leyes politicas: Constitucion espa-
#iola de 1978, tomo VIII, Madrid, Edersa, 1985, pig. 292.
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‘han interpretado este apartado primero del articulo 104 de
nuestra Norma Fundamental como una cldusula garantista
frente a las limitaciones que supone la actuacién de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad. Siendo una interpretacién globalmen-
te acertada, requiere de algunas precisiones. En este sentido,
compartimos la visién de BARCELONA LLOP al apuntar que
«la garantfa pretendidamente formulada en el articulo 104.1 no
excluye una limitacién sino que la supone [...], para garantizar
la seguridad ciudadana puede ser preciso limitar en alguna oca-
sién, por ejemplo, el ejercicio del derecho de manifestacién
que, de este modo cede en beneficio de aquélla dada la preva-
lencia de ésta en tanto que bien de la colectividad. Limitacién
y garantfa se apoyan, pues, mutuamente y cada una se explica
en la otra» 16,

Por lo demds, la razén de ser de la Ley Orgdnica 1/1992, de
21 de febrero, sobre Proteccién de Seguridad Ciudadana, viene
a apoyar esta teorfa. Explicitamente asi lo exponen CARBO-
NELL MATEU y LLABRES FUSTER: «en definitiva, la segu-
ridad ciudadana ha de obtenerse de la manera que resulte mis
respetuosa en el ejercicio real de los derechos fundamentales y
las libertades ptublicas, a cuyo servicio han de estar todos los
poderes publicos. Sélo asi puede entenderse la necesidad, que
evidentemente ha de ser afirmada, de los instrumentos legales
que permiten una actuacién adecuada de la administracién y de
los cuerpos y fuerzas de seguridad; instrumento legal que pre-
tende ser la Ley Orgénica 1/1992, de 21 de febrero» 7.

Aunque anterior a la Ley Orgédnica 1/1992, la STC
55/1990, de 28 de marzo, viene a perfilar el sentido en el que
debe interpretarse el articulo 104 de la Norma Fundamental, en
los siguientes términos:

16 Ver Javier BARCELONA LLOP, E/ régimen juridico de la policia de seguri-
dad, Bilbao, HAEE/IVAP, 1988, pag. 142.

17 Ver Juan Carlos CARBONELL MATEU y Antoni LLABRES FUSTER:
«La Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley Orgénica 1/1992, de 21
de febrero, sobre Proteccién de la Seguridad Ciudadana» en VV.AA., La Protec-
cion de la Seguridad Ciudadana, Ofati, Ofati Proceedings 18, 1995, 138.

Por lo demds, la propia Exposicién de Motivos de la Ley viene a reforzar el
punto de vista indicado al sefialar que «desde la promulgacién de la Constitucién
(citada), en un proceso ininterrumpido, las Cortes Generales han tratado de man-
tener un positivo equilibrio entre libertad y seguridad, habilitando a las autorida-
des correspondientes para el cumplimiento de sus deberes constitucionales en
materia de seguridad». Evidentemente la Constitucién citada a que hace referen-
cia el texto es la Constitucién de 1978.
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«que las Fuerzas de policfa estdn al servicio de la comunidad
para garantizar al ciudadano el libre y pacifico ejercicio de los
derechos que la CE y la Ley les reconoce, y éste es el sentido
del articulo 104 de la CE que puede considerarse directa-
mente heredero del articulo 12 de la Declaracién de Dere-
chos del Hombre y del Ciudadano, configurando a la policia
como un servicio publico para la comunidad, especializado
en la prevencién y lucha contra la criminalidad, el manteni-
miento del orden y la seguridad publica y la proteccién del
libre ejercicio de los derechos y libertades. El articulo 104.1
trata de asegurar la adaptacién al sistema policial de sus fun-
ciones y de sus principios bdsicos al orden constitucional,
subrayando, en un plano positivo, y en la misma linea que el
articulo 53 de la CE, la funcién de garantia de libertades y
derechos fundamentales que también corresponde a la policia
pero, al mismo tiempo, negativamente destacando que la
actuacién de las fuerzas de policia debe respetar también y
garantizar las libertades y derechos fundamentales» 8.

Retomando el apartado segundo del articulo 104 de la
Constitucién espafiola de 1978, observamos que se regula de
forma expresa una reserva de ley, y al considerar el constituyen-
te que esta materia afecta —como ya indicé en el apartado pri-
mero— a los derechos y libertades, debe ser ademds, en con-
cordancia con el articulo 81.1 2 de la Constitucién de 1978,
una reserva de ley orgdnica. Dice asi el apartado segundo del
articulo 104:

«Una ley orgdnica determinard las funciones, principios
bésicos de actuacién y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de

seguridad.»

'8 El articulo 12 de la Declaracién de Derechos ‘del Hombre y del Ciudadano
de 26 de agosto de 1789, citado en la Sentencia, dice textualmente:

«Para garantizar los derechos del hombre y del ciudadano, se necesita una fuer-
za puiblica. Esta fuerza pues, se funda en interés comun, y no en la utilidad parti-
cular de aquellos a quien ha sido confiada.

De la relacién entre el artfculo 104.1 de nuestra Constitucién y el citado
articulo 12 comenta BARCELONA LLOP que, «no acabo de ver bien que nues-
tro articulo 104.1 sea directamente heredero». Ver Javier BARCELONA LLOP:
«Reflexiones constitucionales sobre el modelo policial espafiol», en Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, n.c 48, 1996, pag. 107.

19 Artfculo 81.1:

«Son leyes orgdnicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y
de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia y el régi-
men electoral general y las dem4s previstas en la Constitucién.»
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Esta ley orgdnica es la mencionada Ley de Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad de 13 de marzo de 1986 2°, que pasamos a
analizar seguidamente.

2. LEy ORGANICA 2/1986, DE 13 DE MARZO, DE FUERZAS
Y CUERPOS DE SEGURIDAD

En primer lugar, hay que apuntar que a pesar del caricter de
ley orgdnica que tiene esta norma, no afecta a todos sus pre-
ceptos. La disposicién final quinta de la Ley indica que «tienen
el cardcter de Ley Orgénica los preceptos que se contienen en
los Titulos I, III, IV, V y el Titulo II, salvo los articulos 10, 11.2
a 6, 12.1 y 17 del mismo, las disposiciones adicionales segun-
da, tercera y las disposiciones finales». Todos los articulos que
de esta Ley sefialemos en este trabajo tienen caricter de ley
orgdnica. :

El titulo primero de la Ley lleva el siguiente enunciado: «De
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad». En el capitulo primero se
atienden las disposiciones generales, que ocupan los primeros
cuatro articulos. El capitulo segundo, calcando el articulo 104.2
de la Constitucién espafola de 1978, trata de los «Principios
bésicos de actuacién». Antes de entrar en su estudio, y para su
mejor contextualizacién, hemos de hacer tres precisiones:

1. Estamos ante un precepto realmente representativo del
cardcter democratico, y acorde al orden constitucional, que el
Legislador quiere dar a la actividad policial;

2. Existe un antecedente a este capitulo en la Orden
Ministerial de 30 de septiembre de 1981 2! sobre los «princi-
pios bdsicos de actuacién de los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad», sin embargo, esta Orden tenia ciertas
deficiencias ?? que la propia LOFCS viene a solventar y;

3. Hay claras influencias de algunos textos internaciona-
les 22 en este precepto. Concretamente de la Declaracién sobre la

20" A veces, utilizaremos para denominar esta Ley la aceptada abreviatura:
LOEFECS.

21 BOE de 2 de octubre de 1981. :

22 Ver Javier BARCELONA LLOP: «Principios bdsicos...», 0b. cit., 1.1 «Un
precedente: la Orden de 30 de septiembre de 1981: Sus carencias», pags. 50-51.

23 En este sentido, no se puede obviar la realidad de la internacionalizacién que las
cuestiones de Justicia e Interior estdn experimentando, como sefiala BARCELONA
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Policia del Consejo de Europa 24y del Cédigo de Conducta para
Jfuncionarios encargados de hacer cumplir la ley de Naciones Uni-
das *°. Respecto de ambos, hay que apuntar que «ninguno de
los dos textos goza de la fuerza de un tratado internacional rati-
ficado por Espafa, pero la autoridad que les confiere su origen
ha de verse reflejada en nuestra legislacién, como asf ha sido en
la prictica» 2°.

Se compone el capitulo segundo de un tinico pero extenso
articulo, el cinco, estructurado en seis apartados. La Ley en su
orden es mds racional y légica que la enumeracién del articulo
104.2 de la Constitucién espafiola de 1978. En éste, primero se
habla de «funciones» y luego de «principios bésicos de actua-
cién»; en aquélla, con mejor criterio, primero se regulan los
principios bdsicos y luego, en el titulo segundo capitulo segun-
do, se aborda la cuestién «De las funciones». El Legislador, cen-
trindonos ya en el contenido del articulo cinco, divide éste en
seis grandes bloques:

1) adecuacién al ordenamiento juridico,
2) relaciones con la comunidad,

3) tratamiento de detenidos,

4) dedicacién profesional,

5) secreto profesional y,

6) responsabilidad.

Estos se corresponden con los seis apartados que configuran
el articulo después del siguiente encabezamiento:

«Son principios bésicos de actuacién de los miembros de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad los siguientes»:

En los que m4s se extiende es en los tres primeros que, a su
vez, se dividen en cinco, cuatro y tres letras, respectivamente. El

LLOP: dla existencia del Grupo de Trevi, el Convenio de Schengen y la Declara-
cién sobre la cooperacién policial adoptada en Maastricht indican, que algo estd
cambiando seriamente, lo mismo que las Resoluciones del Parlamento Europeo de
22 de enero y de 16 de diciembre de 1993, sobre la creacién de Europol». Ver
Javier BARCELONA LLOP: «Reflexiones constitucionales...», 0b. cit., pég. 82.

4 Aprobada por Resolucién 690, de 8 de mayo de 1979, de la Asamblea Par-
lamentaria del Consejo de Europa.

%> Adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas mediante Reso-
lucién 34/169 de 17 de diciembre de 1979.

26 Ver Javier BARCELONA LLOP: «Principios bésicos...», 0b. cit., pig. 52.
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auxilio y la proteccién de los ciudadanos se regula expresamente
en el segundo apartado, en la letra b):

«Observar en todo momento un trato correcto y esmerado
en sus relaciones con los ciudadanos, a quienes procurarin
auxiliar y proteger, siempre que las circunstancias lo aconsejen
o fueran requeridos para ello. En todas sus intervenciones,
proporcionardn informacién cumplida, y tan amplia como sea
posible, sobre las causas y finalidad de las mismas.»

El auxilio y la proteccién de los ciudadanos no aparecen sélo
contemplados como un principio bdsico de actuacién de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, lo cual ya es rele-
vante, sino que ademds, los encontraremos nuevamente refleja-
dos al analizar las funciones de éstos. Ello nos indica, en nues-
tra modesta opinién, la especial importancia que el Legislador
otorga a esta actividad policial ?7. Por lo demi4s, viene a ser

coherente con lo expuesto en el Predmbulo de la propia Ley,

que dice asf ?8: «Por encima de cualquier otra finalidad, la Ley

pretende ser el inicio de una nueva etapa en la que destaque la
consideracién de la Policia como un servicio publico dirigido a

27 En contra, BARCELONA LLOP opina lo siguiente: «sin mengua de reco-
nocer que la de velar por el cumplimiento de la ley incluso mediante la coaccién
continta siendo una de las misiones mds importantes de la policfa, quizd fuera
conveniente que las normas juridicas que se refieren a los cometidos policiales se
hicieran de alguna manera eco de esa otra realidad funcional. Si la policia no sélo
mantiene el orden y actiia en relacién con la delincuencia, sea preventiva, sea
represivamente, sino que es también vehiculo prestador de determinados servicios,
no estarfa de mds que las formulaciones normativas de los fines o misiones poli-
ciales tuvieran en cuenta esta circunstancia al objeto de estar, como suele decirse,
a la altura de la misma. Es evidente que, aunque no suceda asi, no por eso dichas
funciones serviciales o asistenciales dejardn de realizarse, puesto que se insertan en
la entrafia del trabajo policial diario, pero un reconocimiento normativo de las
mismas serfa conveniente». Ver Javier BARCELONA LLOP, Policia y Constitu-
cibn, 0b. cit., pags. 191-192.

Podemos compartir con BARCELONA LLOP quizd la necesidad de una
mayor concrecién o especificacién normativa respecto de la funcién asistencial o
de proteccién de las personas. Sin embargo, no podemos obviar —como hace el
autor: a) el articulo 11.1.b) de la LOFCS en el que, dentro de las funciones de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, se regula expresamente el auxilio y
proteccién de las personas y; b) el articulo 5.2.b) de la misma norma en el que
encontramos una regulacién parecida del auxilio y proteccién de los ciudadanos
como uno de los principios bédsicos de actuacién de las Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad del Estado. Insistimos, entra dentro de lo opinable la escasez o prolijidad de
su regulacién, pero no la negacién de la misma.

28 Ver Predmbulo, II, Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad.
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la proteccién da la comunidad, mediante. La defensa del ordena-
miento democritico» ?°. El propio Tribunal Constitucional ha
mantenido la linea marcada por el predimbulo de la LOFCS en
la consideracién de la Policfa como un servicio ptiblico. Traemos
nuevamente a colacién el mismo pérrafo de la STC 55/1990, de
28 de marzo, para remarcar esta perspectiva indicada:

«las Fuerzas de policia estdn al servicio de la comunidad para
garantizar al ciudadano el libre y pacifico ejercicio de los
derechos que la CE y la Ley les reconoce, y éste es el sentido
del articulo 104 de la CE que puede considerarse directa-
mente heredero del articulo 12 de la Declaracién de Dere-
chos del Hombre y del Ciudadano, configurando a la policia
como un servicio publico para la comunidady» 3°.

Regresando a la regulacién anteriormente citada 3!, los
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad actuarén aten-
diendo a dos supuestos: a) De moru propio, b) A peticién del
ciudadano.

Son supuestos indistintos, cualquiera de ellos por si mismo
motiva la intervencién del agente, no es pues preciso que con-
curran los dos. La Ley en este sentido es clara, utiliza la «o» (dis-
tributiva), en vez de la «y» (copulativa). En el primer caso,
«siempre que las circunstancias lo aconsejen», es labor del agen-
te analizar la situacién, valorarla y decidir. En el segundo, las
posibles dudas se resuelven cuando el ciudadano requiere al
agente para que le auxilie o proteja. Imaginese el supuesto de

29 Continuando con la cita de BARCELONA LLOP, supra, nota n.° 27, nos
pone como modelo de regulacién normativa el "articulo 3.2 de la Ley 10/1994,
de 11 de julioy de la Policfa de la Generalidad, que dice lo siguiente:

«El Cuerpo de Mossos 4 ‘Esquadra, como policfa al servicio de la comunidad,
contribuird a la consecucién del bienestar social, cooperando con otros agentes
sociales, especialmente en los 4mbitos preventivo, asistencial y de rehabilitacién.»

Compartimos plenamente con el autor la conveniencia de que una regulacién
tan clara y explicita estuviera dentro del articulado de la LOEFCS y, concretamen-
te, dentro del articulo cinco u once. Sin embargo, también es de justicia recono-
cer, salvando las evidentes diferencias juridicas entre un presmbulo y un articula-
do, la similitud en el espfritu de la letra entre el articulo 3.2 de la Ley 10/1994 de
la Policfa de la Generalidad y el pérrafo citado del presmbulo de la LOFCS.

30 M4s extensamente sobre esta cuestién, ver Alfonso J. VILLAGOMEZ, Las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad: Del orden priblico a la sequridad cindadana, Olei-
ros, Ara Solis, 1997, segunda parte, I1I, apartado 6: «La policfa de seguridad como
servicio publico de proteccién de los ciudadanos: las funciones de vigilancia y pre-
vencién», pdgs. 152-161.

31 Artfculo 5.2.b) de la LOFCS.
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una fuerte disputa conyugal en la via publica, en el primero de
los casos el agente puede dudar de lo aconsejado u oportuno de
su intervencién, esta duda se disipa si uno de los cényuges
requiere su auxilio o proteccién para su persona. Cabe sin
embargo otro supuesto que podria darse, que fuera requerido y,
por el contrario, las circunstancias no aconsejan su interven-
cién. Volviendo al ejemplo anterior, la disputa conyugal no va
mis alld de una simple y mera discusién. El tema no es baladi,
se concreta en lo que la doctrina denomina el margen de apre-
ciacion policial. En principio, éste se «explica en la imposibili-
dad que sujeta al legislador para precisar al detalle los extremos
concretos de cada una de las acciones de policia» 2. Es en este
terreno en el que los principios bésicos de actuacién del articu-
lo cinco de la LOFCS, por razones obvias, adquieren especial
relieve y protagonismo.

Son bédsicamente dos los momentos en que suele estructu-
rarse el margen de apreciacién policial 33:

1) La identificacién del supuesto de hecho, en el que las
«fuerzas de seguridad deben proceder a interpretar la realidad
en el sentido de considerar o no su subsuncién en la previsién
normativa que les habilita a intervenir o a actuar en determina-
das circunstancias» 34. No deja de resultar curioso que, en la
materia que estamos estudiando —Ila funcién de auxiliar y pro-
teger a las personas—, la norma precisamente no concreta las
circunstancias, sino que el criterio que da remite implicitamen-
te a la ponderacién y apreciacién por parte del agente de éstas:
«siempre que las circunstancias lo aconsejen» dice el articulo
5.2.b). En este caso concreto pues, los principios bdsicos de
actuacién no son muy utiles a la hora de reducir el margen
apreciativo del agente ya que se remiten implicitamente a él.

2) Los medios a emplear. Resuelto el primer paso —debe
actuar—, en este segundo momento «ha de elegir cémo y con
qué medios e intensidad se enfrenta a la situacién que requiere
de su intervencién [...], el principio de proporcionalidad

32 Ver Javier BARCELONA LLOP, EI régimen juridico..., ob. cit., pig. 239.

33 A su vez, la apreciacién policial forma parte de la primera fase de las tres fases
de accién de la intervencién policial. Mds ampliamente, ver José PIRIS PERPEN:
«Intervenir en la calle», en Ciencia Policial, n.° 23, 1993, pédgs. 22 y ss.

34 Ver Javier BARCELONA LLOP, EI régimen juridico..., 0b. cit., pigs. 241-
242.
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desempefa en este punto un papel cardinal» 35. Bien es verdad
que los dos momentos por nosotros sefialados vienen a sinteti-
zar la realidad de un proceso dificil 3° que es verdaderamente
mds complejo %7, y cuyo anilisis va mds all4 de los objetivos de
este trabajo.

El articulo cinco est4 intimamente relacionado con el articu-
lo once, como seguidamente indicaremos. También acttia como
limite al ejercicio del derecho de sindicacién y de la accién sin-
dical por parte de los miembros del Cuerpo Nacional de Poli-
cfa, tal y como regula el articulo 19 de la LOFCS 38,

El articulo 11 regula las funciones de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado. Su apartado primero viene casi a
reproducir el articulo 104.1 de la Constitucién. Dice asi:

35 Ibidem, pig. 242.

36 La dificultad de la apreciacién policial previa a una intervencién queda per-
fectamente reflejada en el siguiente pdrrafo: «De esta impresién personal (muy
rdpida y a veces imposible de realizar por el desarrollo de los acontecimientos), el
posible nacimiento de una situacién hostil contra los policfas actuantes u otras
necesidades urgentes, debe nacer la «valoracién fehaciente de la intervencién». ver
José PIRIS PERPEN: «Intervenir en...», 0b. cit. , pég. 26.

%7 A este respecto sefiala PIRIS PERPEN: «En esta fase establecemos una cade-
na sencilla y l6gica de actividades intelectivas o volitivas como:

— Concepcién de la idea principal de actuacién.

— Establecimiento de la finalidad de la intervencién.

— Previsién de las situaciones de riesgo o peligro para los policfas intervi-
nientes, estableciendo los problemas a los que har4 frente la intervencién y gene-
racién de las alternativas de resolucién, de las que se adoptar la més conveniente
para realizar la accién policial con las m4s mayores garantfas de éxito.

— Recopilar aquellos aspectos que sean de obligado y necesario cumplimien-
to y que condicionan la actuacién policial.

— Evaluar las diferentes formas de efectuar el servicio.

— Cémo, cuindo, qué y dénde he de realizar la intervencién.

— El estudio y andlisis detallado de factores condicionantes de la decisién de
actuar o de la propia intervencién como:

* Ambiente de la zona de actuacién.

Lugar de actuacién.

Medios humanos y materiales que se han de emplear.

La obtencién de informacién de forma oportuna, continuada y eficaz, que
cubra las necesidades antes, durante y después del servicio policial.

" Repercusién que la intervencién puede tener en la sociedad o en otras insti-
tuciones.

*
*
*

— La elaboracién de una orden de servicio escrita, m4s o menos detallada, en
funcién de la magnitud de la ejecucién de la intervencién.

— Reparticién y asuncién de la responsabilidad en la ejecucién del servicion.
Ver José PIRIS PERPEN: «Intervenir en...», ob. cit., pag. 23.

38 Articulo 19:

«El ejercicio del derecho de sindicacién y de la accién sindical por parte de los
miembros del Cuerpo Nacional de Policfa tendrd como limites [--.], los principios
bésicos de actuacién del articulo 5 de esta Ley».
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«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.»

Ciertamente, a través del 104.1 de la Constitucién espafio-
la, y del 11.1 de la LOFCS, se podria entender que el auxilio y
la proteccién son una de las funciones o misiones de las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad. Primero, el auxilio y la proteccién
se incluyen dentro de lo que se denomina «seguridad ciudada-
na». En importante medida, auxiliar y proteger a los ciudada-
nos es velar y «garantizar», su seguridad 3°. Pero podriamos lle-
gar a parecido resultado cuando ambos articulos dicen
textualmente: «la misién de proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades». Asi, deben proteger la «integridad fisica»
del articulo 15 de la Constitucién, la «seguridad» del 17 4° y; en
dltima instancia, la «dignidad de la persona» 4! del articulo 10

39 Ver, en este sentido, José PIRIS PERPEN: «La prevencién del delito y la
seguridad ciudadana», en Ciencia Policial n.° 38, 1996, pig. 53; observar el inte-
resante cuadro que aparece en la siguiente p4gina (p. 54) en el que los conceptos
de «proteccién» y «auxilio» dotan de contenido al de «seguridad ciudadana.

40 Aunque esta via serfa mucho mds forzada pues, como en su dfa indicé el
Consejo General del Poder Judicial a través de su Informe al Anteproyecto de la
Ley de Seguridad Ciudadana, no es igual el concepto de «seguridad» utilizado en
el articulo 17 de la Constitucién que el concepto de «seguridad ciudadana» del
articulo 104 de la misma. Ver Juan Carlos CARBONELL MATEU y Antoni
LLABRES FUSTER: «La sentencia del Tribunal...», 0b. ciz., p- 137; Joaquin
GIMENEZ GARCIA: «Garantfas y seguridad ciudadana», en Lz Proteccion..., ob:
cit., pag. 202.

A esta diferencia, hace referencia el voto particular del Magistrado Carlos DE
LA VEGA BENAYAS, a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 18 de
noviembre de 1993:

«Eso no quiere decir que la expresién seguridad ciudadana del articulo 104
tenga el mismo significado que la direccién seguridad del articulo 17, puesto que
es evidente que el primero se refiere a la seguridad u orden publico y el segundo,
es decir el del articulo 17 a la seguridad personal, individual, que nace o se pro-
duce con el ejercicio de los derechos, con ausencia de temores o amenazas. La
seguridad publica, el orden puiblico es el resultado, no el fin, del libre ejercicio de
los derechos de todos y de su proteccién, en principio, por la policia.»

41 A este respecto ver Alfonso J. VILLAGOMEZ CEBRIAN, Las Fuerzas y
Cuerpos de seguridad: del orden piiblico a la seguridad ciudadana, concretamente el
apartado 7.1: «El respeto a la dignidad humana: principio fundamental de la acti-
vidad policial», Oleiros, Ara Solis, 1997, padgs. 164- 165.

Respecto de la relacién entre la dignidad humana y la funcién policial, apunta
lo siguiente Marino BARBERO: «Tengo la seguridad de que estas exigencias éti-
cas, respetuosas de la dignidad humana, en la actualidad prevalentes, la policfa
espafiola, no en el futuro, sino ya hoy, no las considera un valladar negativo que
obstaculiza el cumplimiento de sus altisimas funciones, sino la servidumbre que
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que alumbra y orienta no sélo la Constitucién, sino todo el
ordenamiento juridico. En este sentido, BARCELONA LLOP
sefiala que «cuando el articulo 104.1 asigna a las Fuerzas de
Seguridad la misién de proteger el libre ejercicio de los derechos
y libertades estd indicando algo mds que lo estrictamente teleo-
l6gico, dado que dicha encomienda lleva 7z nuce, la obligacién
juridica —y atinente a la mds estricta deontologfa profesional,
si bien también estrictamente exigible juridicamente; no lo per-
damos de vista— de observar en todo momento un comporta-
miento respetuoso y protector de los derechos y libertades de
los ciudadanos, con independencia de que éstos sean o no
transgresores de la ley» 42.

Sin embargo, el Legislador no nos pone en la necesidad de
acudir a esas dos vias indirectas apuntadas, pues en la letra b)
del articulo 11.1 sefiala, dentro de las funciones de las Fuerzas

y Cuerpos de Seguridad del Estado:

«Auxiliar y proteger a las personas y asegurar la conserva-
cién y custodia de los bienes que se encuentren en situacién
de peligro por cualquier causa» 43.

Para completdr la interpretacién legal de esta funcién de
auxiliar y proteger a las personas, hemos de regresar al articulo
cinco de la LOFCS. Concretamente hay dos apartados que nos
interesan: el 2.c) y el 4. Ambos nos ayudardn a perfilar el con-
tenido de esta funcién que estamos analizando. El apartado 2.c)
nos indica lo siguiente:

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

confiere a éstas su auténtica grandeza». Ver Marino BARBERO-SANTOS: «El
respeto de los derechos humanos: grandeza y servidumbre de la actividad poli-
cial», en Cuaderno de la Facultad de Derecho, 11, Palma de Mallorca, 1985,

pag. 43.
42 Ver Javier BARCELONA LLOP: «Reflexiones constitucionales...», 0b. cit.,
pdg. 107; también con anterioridad en «Principios bésicos...», 0b. cit., pag. 53.

43 Nétese que el Legislador utiliza, indistintamente, los términos «ciudadanos»
y «personas» en los articulos 5 y 11 de la LOFCS como sujetos receptivos del auxi-
lio y proteccién de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
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Conforme a este apartado, las Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad del Estado, no sélo tienen la misién o funcién de auxiliar
y proteger a las personas, sino que han de hacerlo «sin demora».
La Ley entra a regular la celeridad que los agentes deben tener
en sus actuaciones para aquellos supuestos concretos en que, de
su actuacién rdpida, dependa la evitacién de «un dafio grave,
inmediato e irreparable» 44.

Este apartado se completa con el cuatro, mis exigente si
cabe, pues no sélo se refiere a la rapidez en las intervenciones de
los agentes, sino que determina que:

«Deberdn llevar a cabo sus funciones con total dedicacién,
debiendo intervenir siempre, en cualquier tiempo y lugar, se
hallaren o no de servicio, en defensa de la Ley y de la seguri-
dad ciudadana.»

El apartado cuatro no deja lugar a dudas de la exigencia que
la Ley requiere de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Esta-
do. Expresiones como «total dedicacién», «intervenir siempre»,
«en cualquier tiempo y lugar», vienen a confirmarlo 4°.

Concluir el andlisis de la LOFCS indicando que el articulo
cinco —y los principios bdsicos de actuacién en él incluidos—,
no es un mero precepto programdtico sino que «lo normal va a
ser la verificacién jurisdiccional de si en una accién policial
concreta han sido o no observadas las prescripciones del articu-
lo 5 LOFCS dado que, por regla general, de la infraccién de los
principios bésicos de actuacién van a desprenderse consecuen-
cias juridico-penales» “4°.

Una vez que hemos estudiado la Ley Orgdnica 2/1986, de
13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, junto con el

44 Normalmente, ese dafio no suele afectar al agente; sin embargo, conforme
nos advierte PIRIS PERPEN no hay que dejar de tomar determinadas precaucio-
nes, «en las actuaciones asistenciales es de notoria visién que no har4 falta la adop-
cién de medidas de autoproteccién y proteccién muy rigurosas. Pero si es necesa-
rio articular y realizar aquellas que van encaminadas a que no puedan robarnos el
vehiculo policial, el armamento o material de dotacién; asi como en los casos en
los que se trate con deficientes mentales, borrachos, indigentes, etcétera, que las
armas de uso personal no puedan ser arrebatadas en un descuido a los policfas
actuantes». Ver José PIRIS PERPEN: «Intervenir en...», 0b. cit., pig. 27.

45 Sobre la interpretacién de este apartado ver Javier BARCELONA LLOP:
«Principios bisicos...», 0b. cit., epigrafe V «El servicio permanente (o dedicacién
profesional) y su problemdtica juridica», pags. 67-70.

46 Ver Javier BARCELONA LLOP: «Principios bésicos...», 0b. cit., pig. 54.
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articulo 104 de la Constitucién espafiola que le da cobertura,
debemos analizar la Ley Orgdnica 1/1992, de 21 de febrero,
sobre Proteccién de la Seguridad Ciudadana #7.

3. LEY ORGANICA 1/1992, DE 21 DE FEBRERO, SOBRE
PROTECCION DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

A los efectos que interesan para nuestro estudio, tan sélo
debemos destacar el articulo primero de la Ley, que viene a ser
muy parecido a lo dispuesto en el articulo 104 de la Norma
Fundamental. Dice asi el articulo 1.1:

«De conformidad con lo dispuesto en los articulos
149.1.29 y 104 de la Constitucién corresponde al Gobierno,
a través de las autoridades y de las Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad a sus érdenes, proteger el libre ejercicio de los derechos
y libertades y garantizar la seguridad ciudadana, crear y man-
tener las condiciones adecuadas a tal efecto, y remover los
obsticulos que lo impidan, sin perjuicio de las facultades y
deberes de otros poderes ptiblicos.»

Este articulo tiene cardcter de Ley Orgéanica, segin sefiala la
disposicién final tercera de la Ley: «La presente Ley tendri
cardcter de Ley Orgénica excepto en los articulos 2; 3; 4; 5.1; 6;
75485395 [...]».

El articulo 1.1 de la Ley, vista su redaccién, no nos viene a
aportar nada nuevo respecto de lo ya estudiado, se aplica por lo
tanto lo sefialado para la Ley 2/1986.

4. ULTIMAS REGULACIONES SOBRE LA MATERIA

Indicar bisicamente dos novedades que buscan mejorar la
atencién y el servicio que prestan los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad a los ciudadanos:

47 Coloquialmente conocida como la Ley Corcuera, por ser éste Ministro del
Interior cuando la norma fue promulgada. La STC 341/1993, de 18 de diciem-
bre (BOE ndm. 295, de 10 de diciembre) declaré inconstitucional y nulo el
artfculo 21.2 y el inciso final del 26.j) de esta Ley Orgénica.
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- 1) desde el 9 de junio de 1997, los ciudadanos tienen un
nuevo cauce para sus quejas y sugerencias respecto del servicio
de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, a la luz de la
Instruccién n.° 10/1997 de la Secretaria de Estado de Seguri-
dad del Ministerio del Interior, que viene a derogar la Instruc-
cién 1/1993 de la Secretaria de Estado para la Seguridad sobre
la implantacién del Libro de Atencién al Ciudadano y;

2) la denominada policia de proximidad 8, que segiin el
Ministerio del Interior, tiene como objetivos bdsicos: «la mejo-
ra de la calidad de vida de los ciudadanos, procurando un mejor
servicio a través de la resolucién de los problemas relacionados
con la seguridad ciudadana. Una policfa preventiva.y pro-acti-
va, no meramente reactiva, que busca la colaboracién ciudada-
na a través de contactos formales e informales y la interaccién
dindmica con el resto de las instituciones 4°. Esta policia de
proximidad se estd implantando en la Comunidad de Madrid a
través de tres fases: 1.2 Fase, 1997, 69 policias en Chamberi,
Usera Villaverde y Villa de Vallecas; 2.2 Fase, abril-mayo 1998,
139 policias en Alcald de Henares, Centro, Arganzuela, Cara-
banchel y Puente de Vallecas; y 3.2 Fase, mayo-junio 1998, 70
policias en Méstoles, Fuenlabrada, Leganés y Getafe °°.

IV. SUPUESTOS D€ AUXILIO ¥ PROTECCION DE LAS PERSONAS

No le falta razén a André BOSSARD al afirmar que cuando
«examinemos minuciosamente las funciones ejercidas en diver-
sos paises por diferentes servicios de policia, cualquier que sea
la administracién de que estos udltimos dependen, quedamos
sorprendidos por su cardcter extremadamente variado, por no
decir heteréclito. Tenemos la impresién de encontrarnos ante
un verdadero traje de arlequin» 3. Esta afirmacién se puede

48 Ciertamente, lo que en Espafia puede parecer una novedad, en otros paises
lleva ya mds de veinticinco afios. «Al inicio de los setenta, numerosos servicios de
policfa adoptaron determinadas medidas con el fin de aproximarse a la comuni-
dad, conscientes de la relacién que existe entre las dos partes». Ver César HERRE-
RO HERRERO: «Modelos de policia y realidad espafola», en Ciencia Policial n.°
24, 1994, pég. 16.

49 Ver ABC, 19 de mayo de 1998, pag. 72.

30 Jbidem, pags. 72- 73.

51 Ver André BOSSARD: «Las funciones policiales», en José Marfa RICO,
Policta y sociedad democrdtica, Madrid, Alianza, 1983, pdg. 99.
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verificar con facilidad al remitirnos al trabajo, bdsicamente de
cardcter sociolégico, de MARTIN FERNANDEZ 52, en el que
se agrupan en 22 titulos °> més de 560 actividades diferentes 54.

Dentro de esta inmensa variedad, la doctrina trata de espe-
cificar el contenido de la funcién policial de auxilio y protec-
cién de las personas. BARCELONA LLOP considera que para
estar frente a estas situaciones de auxilio o proteccién, «ha de
tratarse de un riesgo de menor entidad que el que da lugar a las
intervenciones policiales amparadas bajo la ribrica de la llama-
da proteccién civil; el rescate de un montafiero extraviado, el
salvamento del nadador que se estd ahogando, el socorro a los
accidentados..., tales son algunos de los ejemplos que pueden
responder a esta funcién policial» >°. No es extrafio que la fun-
cién de auxilio y proteccién vaya acompafiada de una serie de
actividades bastante ajenas, en principio, a la accién policial asf,
sefiala PIRIS PERPEN que «en el caso de realizacién de labores
asistenciales, cabe el apoyo moral, el consejo, el auxilio, la labor
de informacién, etc.» °,

De forma mds genérica, André BOSSARD nos habla de la
funcién policial de primeros socorros. Apunta cémo «en varios
paises, la policfa participa en acciones de socorro a las personas
en peligro: defensa civil, salvamento en mar o montafia [d]%se
observa asimismo que en numerosos casos la policfa —el tinico
servicio que estd en contacto con la poblacién veinticuatro
horas al dfa— ejerce ocasionalmente tareas que normalmente se
suelen confiar a otros servicios administrativos o a otras institu-
ciones, constituyendo de esta manera las fuerzas del orden una

°2 Ver Manuel MARTIN FERNANDEZ, La profesion de policia, Apéndice:
Tareas Policiales Agrupadas, Madrid, CIS, 1990, pdgs. 207-224.

>3 Son los siguientes: 1. Accidentes de tréfico (36), 2. Aglomeraciones y espec-
ticulos (16), 3. Arresto, detencién y traslado de detenidos (47), 4. Asistencia social
(11), 5. Atestados e informes (7), 6 Conduccién de vehfculos (26), 7. Incendios,
catdstrofes y accidentes en general (37), 8. Investigacién (49), 9. Mendicidad (18),
10. Menores (12), 11. Patrulla ordinaria (27), 12. Preparacién para el servicio y
mantenimiento del equipo (30), 13. Proteccién del medio ambiente (41), 14.
Regulacién y ordenacién del trifico (14), 15. Relaciones con y entre la comunidad
(27), 16. Suicidio, estrés y alteraciones emocionales en general (33), 17. Transmi-
siones (18), 18. Venta ambulante (10), 19. Vigilancia de edificios e instalaciones
(30), 20. Vigilancia de transportes (15), 21. Vigilancia del trifico (34), y 22. Vigi-
lancia y proteccién de personas y vehiculos (25). El nimero entre paréntesis se
refiere a las distintas actividades que se realizan dentro de ese titulo. Zbidem.

54 En concreto, 563 actividades.

%> Ver Javier BARCELONA LLOP, E/ régimen juridico..., 0b. cit., pig. 145.

%6 Ver José PIRIS PERPEN: «Intervenir en...», ob. cit., pag. 28.
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especie de recursos, en particular para las personas con ingresos
modestos: acudir a los locales de la policia con ocasién de con-
flictos domésticos, para exponer una situacién delicada o solici-
tar un consejo» >’.

Mis sistemdtico y, sobre todo, empirico resulta el trabajo del
psicélogo-inspector jefe de la Guardia Urbana de Hospitalet de
Llobregat, Manuel MARTIN FERNANDEZ. Tomando por
base un estudio realizado por R. TALLEY entre 1984 y 1986,
sefiala 563 tareas diferenciadas de la policia, éstas, a su vez, se

incluyen en 22 AET 8 que se agrupan en seis grandes epigrafes:

1) siniestros,

2) tréafico,

3) policia judicial,

4) relaciones comunitarias,

5) policia administrativa y orden publico y,
6) patrullaje rutinario.

Evidentemente el epigrafe que mds se aproxima a la materia
objeto de nuestro estudio es el de relaciones comunitarias. Den-
tro de ellas el autor incluye cuatro AET: Asistencia Social,
Menores, Mendicidad y Relaciones con la comunidad.

En la primera sefiala 11 tareas, en la segunda 12, en la ter-
cera 18 y en la dltima 27. Veamos cémo las describe Martin
Fernindez: «se incluyen bajo el nombre de «Asistencia social»
11 tareas relativas a colaboracién con departamentos e institu-
ciones asistenciales, deteccién de problemas personales, deriva-
cién a las instituciones apropiadas y similares [...].

Otra AET englobada bajo el epigrafe de Relaciones comuni-
tarias es el de «Menores», con 12 tareas [...], en esta AET se
engloban tareas muy diferentes, que van desde la custodia de
menores extraviados, hasta la deteccién de malos tratos o el
traslado de menores por cualquier motivo [...].

También dentro de lo que denominamos Relaciones comu-
nitarias se ha estructurado una AET de 18 tareas relativas a la
«Mendicidad». Encontramos en esta AET tareas puramente
asistenciales, junto con otras represivas e incluso penales [...].

La tltima AET perteneciente a Relaciones comunitarias la
constituyen las «Relaciones con y entre la comunidad», con 27

57 André BOSSARD: «Las funciones...», 0b. cit., pig. 104.
58 Agrupacién Estandarizada de Tareas.

Poder Judicial - n.c 52 / PAG. 131



David Ortega Gutiérrez

tareas. Aqui se engloban las discusiones entre vecinos y otras
similares. También se incluyen los consejos de seguridad, civis-
mo y otros que el policia pueda dar, asi como los problemas
familiares y otras tareas en las que la relacién del policia con los
vecinos y la resolucién puntual de sus problemas de relacién
constituyen un fin en s{ mismo» .

De menor entidad es el trabajo de Mark HARRISON
MOORE de la Universidad de Harvard, titulado Policia para la
comunidad y policia para la solucién de problemas. El lector
puede encontrar algunas anécdotas interesantes. La utilidad de
la obra reside en el acercamiento que proporciona de la més
reciente realidad de la policia norteamericana y sus relaciones
con la comunidad de este pafs °°.

Por tltimo y para concluir este apartado sobre los diferentes
supuestos de auxilio y proteccién de las personas, es importan-
te recordar, como ya se apunté en su dfa en la Conferencia de
Cranfield ©!, la retroalimentacién que se produce entre una
policia de caricter preventivo y humanitario —cercana a su
comunidad—, y ésta, favorece la labor de persecucién de los
delitos por parte de la policfa al poder contar con el apoyo de
su comunidad 2. As{ pues, y aunque en un principio no
pudiera parecerlo, hay una relacién directamente proporcional
entre la funcién de auxilio y proteccion de las personas y la fun-
cién de persecucién de los delitos debido a la retroalimnracién
anteriormente apuntada.

V. CONCLUSIONES

Después lo expuesto en el trabajo —tanto desde el punto de
vista estadfstico, como desde la perspectiva juridica— podemos

*? Ver Manuel MARTIN FERNANDEZ, La profesion de..., o0b. cit., pags. 148-
149.

0 Ver Mark HARRISON MOORE, Policta para la comunidad y policia para
la solucién de problemas, University of Chicago Press, 1992, trad. José Manuel
Barrera Rodriguez.

Para el conocimiento de la realidad policial en Suramérica ver Luis GERAR-
DO GABALDON, Christopher BIRKBECK y Daniela BETTIOL, Lz policia en
el vecindario, Mérida, Univ. de los Andes, 1990.

61 Celebrada los dfas 22 a 25 de abril de 1980 y centrada bésicamente en el
estudio de las Estrategias contra la criminalidad en Europa.

%2 En esta linea apunta HERRERO, «una policfa “con proyeccién preventiva” (es
decir, una Policfa orientada al servicio de la comunidad) contribuye a la creacién

PAG. 132 / Poder Judicial - n.o 52



la funcién policial de auxilio y proteccién de las personas: Un andlisis...

concluir, sin alto riesgo a equivocarnos, que estamos ante una
materia bastante poco regulada y menos estudiada 3 que, sin
embargo y paradégicamente, ocupa una parte amplisima —pro-
bablemente la mayor—, de la labor de los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado, y por ende, de servicio a la comunidad.

Como botén de muestra, creemos que es suficientemente sig-
nificativo el siguiente dato. Tal y como sefialamos en el apartado
segundo %4, entre julio-septiembre de 1997 la Guardia Civil auxi-
li6 a un total de 446.571 personas (mds 14.493 personas rescata-
das). En ese mismo perfodo, en actuaciones policiales denomina-
das de «servicio peculiar», detuvo a 21.136 personas (mds: 9.439
supuestos sin infraccién). El total de actuaciones por este servicio
fueron de 187.519, frente a los 218.428 por auxilios y servicios
humanitarios, a los que, en buena légica, habria que sumar los
8.077 servicios de rescates. Por tanto, habria una mads que signi-
ficativa diferencia a favor de las actuaciones por auxilio y servicios
humanitarios de 38.986 actuaciones. En este caso, y nunca mejor
dicho, las cifras hablan por sf solas.

Por lo demds, la realidad de la actividad policial que trata-
mos de demostrar, coincide con las preferencias de la sociedad
espafola respecto del modelo policial que desean. En este sen-
tido, HERRERO HERRERO sefiala que «los muiltiples estu-
dios sociolégicos elaborados por el CIS durante toda la década
de los ochenta lo ponen de manifiesto. La sociedad espafiola, de
forma abrumante, se manifiesta partidaria de un «ubmodelo»
de Policia de corte «humanista», preventivo, con preferencia al
policia represor. La vertiente humanista del policfa, que mira a
la tutela plena de los derechos de los ciudadanos y que socorre
a éstos en determinados percances o infortunios, es apetecida a
la imagen policial represora, a la imagen del policia perseguidor
frio de la ley infringida» .

No deja de resultar curioso, y ademds plausible, que en esta
siempre controvertida cuestién de la funcién policial bdsica-

de confianza hacia la misma como institucién, a un sentimiento de seguridad en
el seno de la sociedad, y estos factores se traducen en una participacién mds acti-
va de los ciudadanos en el descubrimiento de la delincuencia y en la cooperacién
intensa y sostén que éstos le conceden a aquella». Ver César HERRERO HERRE-
RO: «Modelos de policia..», 0b. cit., pag. 15.

63 Obsérvese que el aparato bibliogrifico utilizado, directamente relacionado
con la funcién policial de auxilio y proteccién de las personas, es minimo.

64 Supra, apartado 11: Estudio estadistico. .

65 Ver César HERRERO HERRERO: «Modelos de policia...», 0b. cit., pag. 15.
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mente coincidan tres vértices, frecuentemente tan distantes,
como la opinién de la sociedad, el espiritu de la regulacién nor-
mativa % y la propia realidad del dfa a dfa de la funcién de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

66 Supra, nota n.o 28.
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