o SENTENCIA 49/1993, de 11 de febrero

(BOE num. 60, de 11 de marzo de 1993)

ECLI:ES:TC:1993:49

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer, Presidente, don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon vy
Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don
José Vicente Gimeno Sendra, don José Gabaldén Lépez, don Rafael de Mendizabal
Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villaléon y don Carles Viver

Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 257/89, interpuesto por el Abogado del
Estado, en representacion del Presidente del Gobierno, contra el art. 3 y la Disposicion
adicional primera de la Ley de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares 10/1988,
de 26 de octubre, de Coordinacién de Policias Locales. Han sido partes el Parlamento
de las Islas Baleares, representado por su Presidente, don Jerénimo Alberti Picornell, y
el Consejo de Gobierno de la referida Comunidad Auténoma, representado por su
Letrado don Pedro A. Aguilé6 Monjo, y Ponente el Magistrado don Fernando Garcia-Mon

y Gonzalez-Regueral, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado el 8 de febrero de 1989, el Abogado del Estado
interpuso, en representacion del Presidente del Gobierno, recurso de
inconstitucionalidad en relaciéon con el art. 3 y la Disposicidon adicional primera de la
Ley de la Comunidad Autéonoma de las Islas Baleares 10/1988, de 26 de octubre
("B.O.C.A.l.B." nim. 135, de 10 de noviembre), de Coordinacion de Policias Locales,
haciendo el recurrente expresa invocacion de lo dispuesto en el art. 161.2 de la
Constitucion. Aduce el Abogado del Estado los motivos impugnatorios que a

continuacioén se consignan:



A) El art. 3 de la Ley autondmica dice asi: "El ambito de actuacién de la Policia Local
serd el del territorio del municipio al que pertenezca, exceptuando las situaciones de
emergencia, previo requerimiento de las autoridades competentes, o en las urgencias,
sin perjuicio de la inmediata comunicacién a la citada autoridad". En este precepto se
perfilan dos supuestos en los que la Policia Local puede actuar fuera de su término
municipal: situaciones excepcionales y situaciones de emergencia. Se trata de dos
supuestos distintos, porque, aunque la indeterminacion juridica que la urgencia
representa pudiera permitir, en la busqueda de una interpretacién admisible, su
identificacién o asimilacion a la excepcionalidad a que el articulo se refiere, lo cierto es
que el diferente régimen juridico que el mismo prevé en uno y otro caso
(requerimiento previo o comunicacién posterior a la autoridad competente), evidencia
que si bien se trata de dos conceptos juridicos indeterminados, las de urgencia y
excepcionalidad son dos situaciones diferentes. En ambas, segin la Ley balear, la
actuacion de las Policias Locales puede producirse fuera del ambito de su respectivo
municipio. Por su parte, la Disposicién adicional primera de la Ley recurrida dice de
este modo: "Para la prestacién en comun de los servicios de Policia Local se podran
constituir mancomunidades intermunicipales, de acuerdo con la legislacién de régimen

local".

Los preceptos transcritos suponen una doble vulneracion o extralimitacién
competencial, ya que, a su través, la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares, en
contra de lo dispuesto en el art. 10.14 de su Estatuto de Autonomia y en el art.
148.1.22 de la C.E., modifica previsiones de la Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y, por consiguiente, no se ajusta a ella. En efecto,
la extralimitacion competencial en que incurre el art. 3 de la Ley 10/1988 se produce
en un doble sentido: por un lado, porque posibilita la actuacién de las Policias Locales,
en los supuestos indeterminados en los que haya urgencia, fuera del dmbito territorial
de su respectivo municipio y, por tanto, porque estd ampliando los supuestos en que
la Ley Organica 2/1986 admite una actuacién supramunicipal: las situaciones de
emergencia, que no pueden equipararse a las de urgencia. Por otro, porque al disponer
tal cosa, la Comunidad Autonoma legisla sobre una materia ajena a lo que es propio de
su competencia funcional, que, si bien le permite, por ejemplo, legislar sobre los
varios aspectos que cabe enmarcar en la coordinacién a que se refieren la
Constitucion, el Estatuto y la Ley Organica 2/1986, no le autoriza para regular
aspectos o cuestiones ajenos a esa funcién coordinadora que le compete y en la que, a

la vista del contenido del art. 53 de la Ley Orgdnica 2/1986, no es posible incluir el



supuesto de referencia. La competencia coordinadora no permite, modificando lo
previsto en el art. 51.3 de la Ley Orgdnica 2/1986, extender el dmbito territorial de
actuacion de las Policias Locales, ni siquiera en casos urgentes, puesto que para

atenderlos son otros los mecanismos y previsiones legales.

B) Tampoco cabe, a la vista del art. 53 de la Ley Organica 2/1986, que la posibilidad
de que los servicios de Policia sean prestados por mancomunidades intermunicipales
(contenido de la Disposicion adicional primera) pueda entenderse como propio de la
funcion coordinadora de las Policias Locales. En realidad, es algo completamente
diferente, aunque no sea mas que por el hecho de que la coordinacidon en materia
policial implica necesaria y conceptualmente la previa existencia de unas Policias
Locales que son las que se armonizan y coordinan, mientras que en la Disposicién
adicional que se impugna no existen esos cuerpos de Policia Local. Lo que se trata es
precisamente de sustituirlos. Mal puede entonces hablarse de coordinacion. Asi, lo que
en realidad contiene la Disposicién adicional que se cuestiona es una prevision
normativa que se produce no sélo al margen, sino también en contra de las
disposiciones vigentes en materia de régimen local y, en todo caso, de la Ley Organica
2/1986, a cuyos términos, sin embargo, el art. 10.14 del Estatuto de Autonomia de las

Islas Baleares vincula su competencia en materia de Policias Locales.

Es cierto que los arts. 1.3 y 2 ¢) de la Ley Orgdanica 2/1986 hablan de cuerpos de
Policia dependientes de las corporaciones locales y que en base a su tenor literal
puede intentar sostenerse la inexistencia de una prohibicién que a priori niegue o se
oponga a la posibilidad de que haya cuerpos de Policia dependientes de entidades
locales no municipales. En el mismo sentido, es cierto también que la legislacion de
régimen local parece no excluir tal posibilidad desde el momento en que reconoce (art.
44 de la Ley de Bases 7/1985, de 2 de abril) a los municipios la posibilidad de
mancomunarse para la ejecucién o prestacion en comun de obras o servicios
determinados. Sin embargo, ha de negarse la viabilidad de las mancomunidades
policiales que la Ley balear autoriza; ante todo, en base a la propia naturaleza de tales
entidades, que estan legalmente concebidas para la ejecucion de obras o la prestacion
de servicios "determinados”, no para servicios permanentes que, como ocurre con el
de Policia, sean de la responsabilidad y competencia municipal. Precisamente por ello,
y porque entre los requisitos que se exigen a las mancomunidades intermunicipales se
incluye el de que conste su plazo de duracién (art. 44.2 de la Ley de Bases 7/1985, y

art. 36.6° del Texto Refundido de 18 de abril de 1986), carece del mas minimo sentido



y resulta contrario a la legislacion de régimen local la prevision legal que en este
recurso se impugna y que, en sus propios términos, implica algo tan insélito como la
prestacion del servicio municipal de Policia durante un plazo limitado de tiempo, como
si el orden y la seguridad publica fueran finalidades y objetivos a conseguir en
periodos temporalmente acotados. La prevision de que los municipios puedan
constituir mancomunidades policiales resulta igualmente contraria a otro de los
principios bdsicos en la materia, cual es el consistente en que los servicios que, como
el policial, impliquen ejercicio de autoridad no pueden ser prestados mas que de modo
directo por los Ayuntamientos, y por tanto, con exclusién de otras posibilidades como

la que suponen las mancomunidades intermunicipales.

La propia legislacién de régimen local, consciente de estas circunstancias, establece
(art. 173 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril) que "la Policia Local
ejercera sus funciones de acuerdo con lo previsto en el Titulo V de la Ley Organica de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad", en la cual resulta patente la imposibilidad de que
existan cuerpos de policia supramunicipales. Asi debe entenderse que resulta de los
arts. 51 a 54 de la Ley Organica 2/1986, en los que se vincula siempre a los cuerpos
de Policia Local con los municipios y con los servicios publicos que les son propios. De
modo particularmente evidente puede decirse, a partir del art. 51 de la Ley Organica,
que la creacion de mancomunidades policiales lleva implicita la posibilidad de que los
miembros de las Policias mancomunadas puedan prestar servicios en el territorio de
otros municipios y, por tanto, fuera de su ambito territorial respectivo y de modo
habitual u ordinario, lo cual vulnera claramente el punto 3 del art. 51 citado. Por otro
lado, la posible insuficiencia de recursos para crear cuerpos de Policia propios —-que es
la razén en la que l6gicamente cabe pensar para justificar la mancomunidad- tampoco
puede ser estimada como determinante o justificativa de la posibilidad que permite la
Ley que se impugna, pues para tal caso la Ley Orgdanica 2/1986, al margen de férmulas
asociativas, tiene prevista y admite la existencia de un personal especifico que
desempefie funciones de vigilancia, con la denominacién de Guardas, Vigilantes,
Agentes, Alguaciles o analogos (art. 51.2). Por lo tanto, la Disposicién adicional
primera de la Ley balear vulnera en este punto la Ley Orgdnica 2/1986, a cuyas
determinaciones, sin embargo, estd constitucionalmente vinculada. Por ello resulta

inconstitucional y nula.

Concluye el Abogado del Estado con la suplica de que el Tribunal dicte en su dia

Sentencia por la que declare la inconstitucionalidad de los preceptos impugnados.



Mediante otrosi, suplica igualmente que, habiéndose invocado expresamente el art.

161.2 C.E., se acuerde la suspensién de la vigencia de tales preceptos.

2. Por providencia de 13 de febrero de 1989, la Seccidon Tercera del Tribunal acordé:
1°) admitir a tradmite el presente recurso y dar traslado de la demanda y documentos
presentados, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al
Parlamento y al Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, por conducto de sus
respectivos Presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que estimasen
convenientes; 2°) tener por invocado por el Presidente del Gobierno el art. 161.2 de la
Constitucion, lo que, a su tenor y segun dispone el art. 30 de la LOTC, produciria la
suspension de la vigencia y aplicacién de los preceptos impugnados desde la fecha de
interposicion del recurso, lo cual habria de comunicarse a los Presidentes del
Parlamento y del Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma de las Islas
Baleares; 3°) publicar la incoacién del recurso y la suspensién acordada en los
Boletines Oficiales del Estado y de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares para

general conocimiento.

3. Mediante escrito registrado el 22 de febrero de 1989, el Presidente del Congreso de
los Diputados comunicé el acuerdo de la Camara de no personarse en el
procedimiento, poniendo a disposiciéon del Tribunal las actuaciones que pudiera
precisar, con remisién a la Direccion de Estudios y Documentacion. El siguiente 27 de
febrero se recibié un escrito del Presidente del Senado mediante el que se rogaba que
se tuviera por personada a dicha Camara en el procedimiento y por ofrecida su

colaboracion a los efectos del art. 88.1 de la LOTC.

4. Por escrito registrado el 10 de marzo de 1989, comparecié el Parlamento de las
Islas Baleares, representado por su Presidente, don Jeronimo Alberti Picornell, quien
evacué el tramite de alegaciones conferido. En el referido escrito, la representacion

indicada adujo lo siguiente:

A) Debe ponerse de manifiesto, de entrada, que la Ley 10/1988 no atribuye a la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares la facultad de crear cuerpos de Policia, sino
de establecer los principios generales de coordinacién, conforme se expresa en su
Exposicion de Motivos, parrafo lltimo, y en los arts. 1y 5 a 7, comprensivos del Titulo

Il. Se cumple de esta manera con el inciso segundo del art. 148.1.22 de la



Constitucion, que autoriza a las Comunidades Autonomas a asumir competencias al
respecto y con el art. 10.14 del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, que le
confiere competencia exclusiva para "la coordinacion y demas facultades" en relacién
con las Policias Locales, también, como en el caso de la Constitucion, "en los términos
que establezca una Ley Organica", ya actualmente la Ley Orgdnica 2/1986, que en su
art. 51.1 autoriza a los municipios a la creacién de cuerpos de Policia propios, de
acuerdo con lo que se prevé en ella misma, en la de Bases de Régimen Local y en la

legislacién autondmica.

Para el recurrente, lo que aleja al art. 3 de la Ley recurrida de la norma constitucional
es la introduccién del término "urgencia", cuyo verdadero alcance importa, pues,
determinar. La urgencia, sin duda alguna, es una emergencia que no admite dilacion
salvo el advenimiento de consecuencias que empeorarian la situacion. La urgencia es
mucho mas que la simple emergencia. Sin embargo, también resulta clara la sinonimia
de ambos vocablos (emergencia y urgencia), de modo que la urgencia a que se refiere
el precepto discutido no violenta ni extralimita la emergencia, por lo que no cabe
deducir inconstitucionalidad alguna en el art. 3 recurrido. En el recurso se habla de
situaciones "excepcionales", cuando la norma recurrida no hace referencia alguna a
ello. Tampoco tiene que ver la "excepcionalidad" con los otros dos términos citados, ya
que aquélla tiene que ver con "rareza" y los otros con la actuacién rapida y dificultosa.
Asi, pues, procede desechar la pretension de inconstitucionalidad por absoluta falta de
fundamento. Ademads, si se conecta el art. 51.3 de la Ley Organica 2/1986, que
contempla las emergencias, con el art. 53 f) de la propia Ley, que se refiere a la
prestacion de auxilio en casos de accidente, catastrofe o calamidad publica, nos

encontramos ante un caso de urgencia o emergencia urgente.

B) El recurrente se empefia en que la Disposicion adicional primera posibilita
mancomunidades policiales, cosa que no se deduce en absoluto del precepto, ya que
lo que éste intenta es posibilitar la prestacién de un servicio determinado, totalmente
posible en virtud del art. 44 de la Ley de Bases de Régimen Local, toda vez que el texto
de la Disposicion adicional remite a que la constitucidon de la mancomunidad se haga
de acuerdo con la legislacion de régimen local, condicion insuperable, y no expresa
qué servicios sean, ni define el plazo (art. 36.6 del Texto Refundido del Decreto
Legislativo de 18 de abril de 1986), sino que se reduce a que se haga constar éste, sin
limitacion o indefinicién, y la posibilidad de actuar en el ambito territorial del

municipio, salvo emergencias (art. 51.3 Decreto Legislativo de 18 de abril de 1986); de



ahi que los servicios de Guardas, Vigilantes, Alguaciles o analogos no tengan nada que
ver con ello, porque les excluye la mancomunidad del servicio de Policia Local

intermunicipal.

Finaliza su alegato el Presidente del Parlamento de las Islas Baleares con la suplica de
que en su dia se dicte Sentencia por la que se declare la plena constitucionalidad de

los articulos recurridos.

5. Mediante escrito presentado el 22 de marzo de 1989, formulé sus alegaciones el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, representado
por el Letrado de la misma don Pedro A. Aguil6 Monjo, quien argumenté cuanto a

continuacion, y de forma resumida, se consigna:

A) La Ley 10/1988, conforme expresamente reconoce en su exposiciéon de motivos, se
fundamenta en lo dispuesto en el art. 148.1.22 C.E. Por su parte, el art. 10.14 del
Estatuto de Autonomia, como competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, reproduce literalmente el contenido del referido art. 148.1.22 C.E. La
representacion procesal del Estado no cuestiona esta competencia autonémica, sino
que estima que tanto el art. 3 como la Disposicién Adicional primera de la Ley
10/1988 vulneran contenidos concretos de la Ley Organica 2/1986, que, al formar
parte del bloque de la constitucionalidad, supone un limite constitucional al ejercicio
de la competencia autondémica de que se trata. Ciertamente, la competencia sobre
"coordinacién de las Policias Locales" tiene que desarrollarse en el marco de la Ley
Organica 2/1986, sin perjuicio de que el alcance de su condicionamiento deba
conectarse, no sélo con el art. 148.1.22 C.E., sino también con el art. 104.2 del Texto
Constitucional. Ello resulta patente si se examina el Preambulo de la citada Ley
Organica, en el que se destaca que su finalidad es justamente la marcada por el art.
104 C.E. Dicho en otros términos, si la competencia asumida de acuerdo con los arts.
148.1.22 C.E. y 10.14 del Estatuto encuentra su limite en lo que establezca una Ley
Organica, y esta Ley Organica estd vinculada al mandato del art. 104.2 C.E. y a su
alcance material, es claro que su nivel de condicionamiento no puede exceder de lo
expuesto, con lo que restan materias excluidas del dmbito de la Ley Orgdnica 2/1986,
que, en relacion a las Policias Locales y su coordinacién, pueden ser, entre otras, su
organizacién o su creacién, que deben remitirse a lo dispuesto en la legislacién basica
de régimen local. La propia estructura de la Ley Orgdnica 2/1986 confirma
expresamente que su ambito material se circunscribe a las funciones, a los principios

basicos de actuaciéon y a su régimen estatutario. De igual modo, para las Policias



Locales y la competencia de coordinacion sobre las mismas que ostenta la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares, debe predicarse un amplio margen de autonomia,
conforme acreditan los propios arts. 1.3 y 2 ¢) de la Ley Organica 2/1986 cuando
reconocen la dependencia de los cuerpos de Policia Local de las Corporaciones locales
y los someten prioritariamente a lo establecido en la Ley reguladora de las bases del
régimen local (en especial, para aquellos temas que exceden del art. 104.2 C.E. y del
ambito propio de la L.O. 2/1986, como son la creacién y organizacion de los mismos),
sin perjuicio de que ello se produzca en el marco de la propia Ley Orgdnica 2/1986
(evidentemente, para aquellas cuestiones que constituyen su contenido, es decir,

funciones, principios basicos de actuacién y régimen estatutario). En conclusion, "la
coordinacién y demas facultades, en relacion con las Policias Locales en los términos
que establezca una Ley Organica” (art. 10.14 del Estatuto), se ve limitada al contenido
de esta ultima Unicamente en cuanto a las funciones, principios basicos de actuacion y
régimen estatutario, sin perjuicio de subsistir un amplio margen de coordinacion y
facultades sobre las Policias Locales que debe vincularse directamente a los principios
reguladores de la legislacién basica de régimen local, en especial en or den a su
creacion y organizacidon. Y es de advertir, con caracter general, por lo que hace
referencia a la legislacion reguladora de las bases del régimen local, que el art. 44 de
la Ley 7/1985 reconoce a los municipios el derecho a asociarse con otros en
mancomunidades para la ejecucién en comun de obras y servicios determinados de su

competencia, y que el art. 3.2 del propio texto legal dispone que las mancomunidades

gozan de la condicién de entidad local.

B) Entrando ya en el examen de los preceptos impugnados, y por lo que se refiere al
art. 3 de la Ley 10/1988, se debe sefialar que no se trata aqui de dos supuestos
diferentes, emergencia y urgencia, ya que las situaciones de urgencia deben
reconducirse, en todo caso, a los supuestos de emergencia contemplados en el art.
51.3 de la Ley Organica 2/1986, con la Unica particularidad de que la propia
naturaleza de esta concreta situacion de emergencia, caracterizada por la urgencia,
excluye por si misma la posibilidad de previo requerimiento, que viene sustituido por

la "... inmediata comunicacion a la citada autoridad". Se trata, por lo tanto, de una
mera especificacion de la posibilidad contemplada en el art. 51.3 de la Ley Organica
2/1986. Ademas, si bien pudiera pensarse que la cuestion puede referirse a los
"principios bdsicos de actuacion”, y, por lo tanto, al contenido condicionante de la
competencia autonémica de coordinacion de las Policias Locales derivado de la Ley

Organica 2/1986, un examen mas pormenorizado debe llevar a la conclusion de que



no resulta subsumible en el ambito del art. 5 de la referida Ley Organica. La férmula
impugnada, aparte de su racionalidad y logica interna, constituye un supuesto de
colaboracion mutua encuadrable bajo el amplio concepto que del término

"coordinacién" ha configurado la doctrina del Tribunal Constitucional.

C) El contenido de la Disposicion Adicional Primera debe encuadrarse necesariamente
en el ambito de la organizacién y, en su caso, creacién de cuerpos de Policia Locales,
lo que excluye directamente su regulacion del alcance condicionante, para la
competencia autonémica de coordinacion, de la Ley Orgdanica 2/1986, al no referirse ni
a las funciones, ni a los principios basicos de actuacion, ni al régimen estatutario, que
es el ambito vinculante por conexion con el art. 104.2 C.E. Ello, ademas, conecta,
directa y prioritariamente, con la legislacion reguladora de las bases de régimen local,

que expresamente salvaguarda el art. 1.3 de la Ley Organica 2/1986.

Del hecho de que la legislacion de régimen local enumere Unicamente las
competencias de los municipios y provincias no puede deducirse la conclusion de que
las mismas no puedan ser atribuidas a otras entidades locales, bien sea por su ley de
creacion, en el caso de las comarcas y dreas metropolitanas, bien sea mediante la
constitucion de mancomunidades voluntarias al establecerse asociativamente sus
Estatutos. En el mismo sentido, la referencia concreta que el art. 51 de la Ley Orgdnica
2/1986 hace a los cuerpos de Policia del municipio no puede llevar a la conclusién de
que tal posibilidad esté Unicamente prevista para ellos sin que pueda extenderse a
cualquier otra entidad local [sin contar con que los arts. 1.3 y 2 ¢) de la Ley Orgdnica
2/1986 refieren los cuerpos de Policia a las corporaciones locales y no a los
municipios]. Del art. 4.2, en relacion con el art. 2 de la propia Ley de Bases de Régimen
Local se induce también una argumentacion favorable a que tales entidades puedan
asumir, por la via legalmente establecida (Ley o Convenio de mancomunidad) las
competencias y potestades previstas para los entes locales que cabria calificar de

prototipicos.

No puede existir duda acerca de que los municipios (art. 25.2 a] de la Ley 7/1985)
tienen atribuida, en todo caso, competencias en materia de seguridad en lugares
publicos, en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades
Autonomas, lo que da lugar al servicio publico de Policia Local que, como cualquier
otro servicio, es susceptible de ser prestado en forma mancomunada. De otra parte,
resulta incierto que la posibilidad de mancomunidad suponga en todo caso la creacién

de un cuerpo de Policia propio (lo que resultaria constitucional y legalmente posible),



sino que puede dar lugar a distintas formulas de colaboracion entre las Policias Locales
ya existentes de los Ayuntamientos que se mancomunan para la prestacion mas eficaz
de tan trascendental servicio publico. Con ello se sale igualmente al paso de la
afirmacion consistente en que soélo puede coordinarse lo existente, y ello sin perjuicio
de que incluso la formula de creacién de un cuerpo de Policia Local propio de la
entidad que la mancomunidad constituye deba encuadrarse en la técnica de la
"coordinacién” como un supuesto de fomento de la colaboracién mutua en la
prestacion mas eficaz del servicio publico examinado. La razén de eficacia en la
prestacion del servicio, unida a la interpretacién conforme con la Constitucion y a la
legalidad de la mancomunidad posibilitada, conduce a la alegacién de que la
Disposicién adicional primera impugnada encuentra también amparo en el art. 103.1

C.E., al someter a la Administracion Publica, entre otros, al princi pio de eficacia.

Frente a todo lo expuesto, no puede alegarse con éxito el argumento literal del art. 51
de la Ley Organica 2/1986, pretendiéndose vincular la posibilidad de existencia de
cuerpos de Policias Locales Unicamente al municipio y a su respectivo ambito

territorial.

D) Frente a la tesis argumental de la representacion del Estado, cabe oponer, pues,
estas consideraciones: la primera es que la posibilidad de mancomunidad constituye
tema propio de la organizacién o, en su caso, creacién de los cuerpos de Policia
Locales, lo que excluye la vinculacion condicionante derivada de la Ley Orgdnica
2/1986, por conexion de esta ultima no sélo con el art. 148.1.22 C.E., sino sobre todo
con el art. 104.2 C.E. En segundo lugar, la especifica referencia al municipio, contenida
en el art. 51 de la Ley Organica, no es distinta a la utilizada por el art. 25 de la Ley
7/1985, lo que no excluye la posibilidad de atribucién, mediante Ley o asociacién
voluntaria a otras entidades locales, caracter que debe ser atribuido a las
mancomunidades intermunicipales. En tercer lugar, la declaracion del art. 1.3 de la
propia Ley Orgdnica, contenido en un capitulo que lleva por epigrafe "Disposiciones
Generales", lo que le confiere un campo de efectividad mucho mas amplio, por lo
mismo que es mucho mas amplio el concepto de "corporaciones locales” que el de
"municipios”, sin que uno y otro sean reciprocamente equiparables. Conviene afadir
gue son abundantes los preceptos de la Ley de Bases 7/1985 en que la expresién
corporaciones locales se utiliza como equivalente a la de entidades locales. En cuarto
lugar, la referencia del art. 2, apartado c), de la propia Ley Organica, incluido también

en el Capitulo Primero, relativo a "Los Cuerpos de Policia dependientes de las



Corporaciones Locales", y no sélo referido, por lo tanto, exclusivamente a los
municipios. En quinto lugar, el propio art. 51 de la Ley Organica, que, ademas de
encontrarse inserto en el Titulo V, llamado "de las Policias Locales", contiene tan sélo
una autorizacién ("los municipios podran crear...") no excluyente, en absoluto, de otras
posibles. La vinculacion que el parrafo 3° del art. 51 hace al ambito territorial del
municipio respectivo debe, obviamente, ponerse en relacion con lo dispuesto en el
parrafo 1° del propio articulo, que se refiere Unicamente a los cuerpos de Policia
Municipal. Es claro que los cuerpos de Policia Municipal limitan su actuacién al ambito
de su territorio, salvo en los casos especiales en que puedan actuar fuera del mismo,
pero ello no excluye que todo cuerpo de Policia Local, dependiente de una entidad
local distinta del municipio, deba ver constreiiido su dmbito de actuacién al territorio
de un solo término municipal. Menor fundamento aun tiene la objecidn consistente en
que el servicio de Policia, en cuanto implica ejercicio de autoridad, no puede ser
prestado mas que de modo directo por los Ayuntamientos, y, por tanto, con exclusién
de otras posibilidades, como la que suponen las comunidades intermunicipales. Es
evidente que los servicios que impliquen autoridad sélo pueden prestarse mediante
gestion directa, pero no lo es menos que ello no puede imputarse Unica y
exclusivamente a los Ayuntamientos, sino a todas las entidades locales, como lo es
también que la férmula asociativa representada por las mancomunidades de
municipios no constituye un modo de gestién indirecta de servicios, sino la creacién
de una entidad local con personalidad y capacidad juridica propia, que podra prestar
de modo directo los servicios publicos que se le atribuyan, aunque impliquen ejercicio
de autoridad. El art. 85 de la Ley de Bases 7/1985, con aplicacién general a todas las
"entidades locales", es decir, a todas las citadas en el art. 3 de la propia Ley,
territoriales o no, incluye en el concepto de "servicios publicos locales" a "cuantos
tienden a la consecuciéon de los fines sefialados como de la competencia” de aquellas
entidades, indicando el parrafo 2° del propio art. 85 que ello incluye, incluso, los
"servicios publicos que impliquen ejercicio de autoridad”, aunque introduce la
precision de que estos ultimos no podran en ningln caso prestarse por gestion

indirecta.

Ciertamente, el art. 173 del Real Decreto Legislativo 781/1986 establece que "la Policia
Local ejercera sus funciones de acuerdo con lo previsto en el Titulo V de la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad". De ello no puede, sin embargo,
extraerse la conclusion de imposibilidad de que existan cuerpos de Policia

supramunicipales, sino que, contrariamente, confirma expresamente la tesis que se ha



venido manteniendo, ya que la remisién a la Ley Orgdnica 2/1986 se limita al tema de
las funciones de la Policia Local, que constituye materia incluida en el art. 104.2 C.E. y
en el alcance condicionante que a la Ley Organica 2/1986 deba atribuirse, sin que
tenga, sin embargo, efecto alguno en orden a la organizacién e incluso posible
creacion de cuerpos de Policia supramu nicipales o a la posible mancomunidad
intermunicipal para la prestacion de tal servicio publico, lo que, evidentemente,
constituye un objetivo mas modesto. En fin, la posibilidad prevista en el art. 51.2 de la
Ley Orgdnica 2/1986 nada tiene que ver con el tema que se examina y mucho menos
supone la Unica féormula alternativa a la posibilidad de mancomunidad intermunicipal

para la prestacién en comun del servicio de Policia Local.

En conclusién, cabe sostener que la declaracién de la posibilidad de mancomunidad
intermunicipal prevista en la Disposicion adicional primera de la Ley 10/1988 resulta
plenamente constitucional y amparada en la competencia autonémica de coordinacién
y demas facultades en relacién con las Policias Locales en los términos que establezca
una Ley Organica (arts. 148.1.22 C.E. y 10.14 del Estatuto de Autonomia), sin que le
alcance lo dispuesto en la Ley Organica 2/1986, como "limite" del ejercicio de la
resefiada competencia autondmica y con plena adecuacion a la legalidad ordinaria que
se desprende de la interpretacién conjunta de la Ley Orgdnica citada y de la Ley de
Bases de Régimen Local, que debe entenderse preferente en punto a la organizacion vy,
en su caso, creacion de cuerpos de Policia Local por parte de una mancomunidad

intermunicipal.

La representacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares da fin a su escrito de alegaciones con la slplica de que en su dia se dicte
Sentencia por la que se desestime el recurso de inconstitucionalidad y se declare que
la Ley 10/1988, en los extremos impugnados, resulta plenamente ajustada a la

Constitucion.

6. Por providencia del 5 de junio de 1989, la Seccién Primera del Tribunal acordé que,
proximo a finalizar el plazo de los cinco meses que sefiala el art. 161.2 C.E. desde que
se produjera la suspension de los preceptos impugnados en este recurso, se oyese a
las partes personadas en el mismo para que en el plazo de cinco dias expusieran lo
que estimasen procedente acerca del mantenimiento o levantamiento de dicha

suspension.



Evacuado el tramite conferido, el Pleno del Tribunal, mediante Auto de 4 de julio de
1989, acordd mantener la suspensién de los preceptos impugnados acordada en su

dia.

7. Por providencia de 9 de febrero de 1993, se fij6 para deliberacion y fallo de esta

Sentencia el dia 11 del mismo mes vy afio.
Il. Fundamentos juridicos

1. Los preceptos traidos al presente proceso -el art. 3 y la Disposicion adicional
primera de la Ley de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares 10/1988, de 26 de
octubre, de Coordinacion de Policias Locales- son impugnados por el Abogado del
Estado en razon de su pretendida oposicion a las previsiones contenidas en la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (L.O.F.C.S.), con
la consiguiente vulneracién mediata o indirecta de los arts. 148.1.22 de la Constitucion

y 10.14 del Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares (E.A.l.B.).

2. La ley autondémica, segun justifica su Exposicién de Motivos, fue promulgada en
virtud del titulo competencial enunciado en el art. 148.1.22 de la Constitucion y
asumido en el Estatuto de la Comunidad. El precepto constitucional permite a las
Comunidades Autonomas asumir la competencia sobre "la coordinacién y demas
facultades en relacion con las policias locales en los términos que establezca una ley
organica". A su vez, el art. 10 del E.A.l.B. determina: "Corresponde a la Comunidad
Autonoma la competencia exclusiva en las siguientes materias: ...14... La coordinacion
y demas facultades en relacién con las Policias locales en los términos que establezca
una Ley Organica". Asi, pues, incorporada estatutariamente la competencia citada, la
delimitacion de su contenido concreto se remite por la Constitucién a lo que disponga
una ley estatal, la cual, por tanto, deberd considerarse en esta Sentencia al objeto de
apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de las normas recurridas

(art. 28.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional).

Tal ley estatal delimitadora es, al presente, la L.O.F.C.S., que, sin embargo, no se cifie
Unicamente a desempenar el cometido que le asigna el art. 148.1.22 C.E., sino que, del
mismo modo, y con igual finalidad de delimitacién competencial, establece el marco
dentro del que ha de tener lugar la creaciéon de Policias por las Comunidades
Autonomas que hayan asumido tal competencia (art. 149.1.29 C.E.). La L.O.F.C.S,,

ademas, desarrolla las previsiones constitucionales en orden a la determinaciéon de "las



funciones, principios basicos de actuacidon y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de
seguridad" (art. 104.2 C.E.) y a la policia judicial (art. 126 C.E.). Esta pluralidad de
tareas que, a partir de las diversas remisiones de la Constitucién, aborda la L.O.F.C.S.
no debe hacer olvidar, empero, que, desde la perspectiva del sistema de distribucién
de competencias entre el Estado y aquellas Comunidades Auténomas que han asumido
la definida en el art. 148.1.22 C.E., la Ley estatal no conoce otros limites que los
inherentes a esa definicion constitucional, sin que el art. 104.2 C.E., que no contiene
titulo competencial alguno, sino una mera reserva de ley, tenga la menor incidencia
sobre el ambito de regulacion que al Estado le estd permitido efectuar en punto a la

competencia autonémica respecto de las Policias locales.

Quiere decirse con ello que si bien el Estado, en virtud de su competencia exclusiva
sobre seguridad publica (art. 149.1.29 C.E.) y otras materias, puede someter a un
régimen comun en determinados aspectos a aquellas Policias, a fin de que queden
garantizados en la actuacion de las mismas los principios que el art. 104 C.E. proclama
como misiones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el alcance de la potestad
normativa estatal para delimitar la competencia de las Comunidades Auténomas ex
art. 148.1.22 C.E. no se ve restringido por los campos que integran la reserva de ley
organica del art. 104.2 C.E., como parece sostener la representacion del Consejo de
Gobierno de la C.A. de las Islas Baleares, sino solamente por el concepto de
"coordinacién y demds facultades" enunciado en el precepto constitucional
mencionado, concepto que la regulacién del Estado no cabria que dejase vacio de
contenido, pues la remision del art. 148.1.22 C.E. a "los términos que establezca una
ley orgdnica" no otorga al Estado una libertad absoluta de configuraciéon de la

competencia de las Comunidades Auténomas sobre Policias locales.

3. Sentado lo anterior, procede a continuacién contrastar los preceptos impugnados
con las disposiciones de la L.O.F.C.S. para evaluar la validez de aquéllos en funcién de

su respeto al bloque de la constitucionalidad.

Segun el art. 3 de la Ley 10/1988, "el ambito de actuacién de la Policia Local sera el del
territorio del municipio al que pertenezca, exceptuando las situaciones de emergencia,
previo requerimiento de las autoridades competentes, o en las urgencias, sin perjuicio
de la inmediata comunicaciéon a la citada autoridad". Hay, por consiguiente, dos
supuestos distintos de actuacién extramunicipal de la Policia Local: las situaciones de
emergencia y las de urgencia. Estas segundas no precisarian del requerimiento previo

de las autoridades competentes en el territorio en que aquella actuacién habria de



tener lugar. Frente a esto, el art. 51.3 de la L.O.F.C.S. Unicamente contempla como
excepcién al limite territorial de la referida accion policial el primero de los supuestos
sefalados, al determinar que los Cuerpos de Policia Local "sélo podran actuar en el
ambito territorial del municipio respectivo, salvo en situaciones de emergencia y previo
requerimiento de las Autoridades competentes". Excepcidén, ademds, cuya mencion
legal ha de considerarse como exhaustiva respecto de los restantes supuestos
imaginables de actuacién extraterritorial ~dado el terminante tenor literal del precepto
("sélo podran..., salvo...")-, lo que excluye, por voluntad inequivoca del legislador
estatal, cualquier otra salvedad, maxime si una y otra situaciones tienen distintos
procedimientos de declaraciéon o apreciacion que constituyen formas diferenciadas de
actuacion policial, introduciéndose un supuesto adicional que suprime la exigencia del

previo requerimiento de la autoridad competente.

Es claro que el art. 3 de la Ley 10/1988 de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares, al introducir un supuesto de actuacion policial extraterritorial distinto vy
novedoso respecto de la estricta previsién contenida en el art. 51.3 de la L.O.F.C.S,,
vulnera lo dispuesto en los arts. 148.1.22 C.E. y 10.14 del E.A.l.B., en virtud de los
cuales la competencia autondémica de coordinacién de las Policias Locales ha de
ejercerse en los términos establecidos en dicha Ley Orgdanica. Naturalmente, la anterior
constatacion, referida exclusivamente a la incompetencia del Parlamento balear para
regular un tipo de colaboracién propio de las situaciones de urgencia, no significa que
los Agentes policiales de un determinado municipio que se hallaren fuera de su
territorio ante una situaciones de necesidad deban inhibirse en la prestacion de auxilio

o en la realizacién de las diligencias que procedan segun las leyes.

4. De conformidad con la Disposicién adicional primera de la Ley 10/1988, "para la
prestacion en comun de los servicios de Policia Local se podran constituir
mancomunidades intermunicipales, de acuerdo con la legislacion de régimen local”.
Ahora bien, examinando el modo en que la L.O.F.C.S. ha delimitado la competencia
enunciada en el art. 148.1.22 de la Constitucién -asumida por la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares en virtud del art. 10.4 de su Estatuto de Autonomia-,
es de observar que esta competencia como se dice en la STC 25/1993, no comprende
facultad alguna para crear o autorizar la creacién de Cuerpos de Policia
supramunicipales; y aunque la disposiciéon impugnada no habla de la creacién de

cuerpos sino solo de la prestacion en comuin de servicios de Policia Local, se ha de
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llegar a la misma conclusiéon: la de que la Ley Autondmica se ha excedido en las

competencias que la L.O.F.C.S. le permiten.

Ello es asi, porque en dicha Ley Organica no se contemplan otros Cuerpos de Policia
Local que los propios de los municipios (art. 51), de manera que todas las facultades
de las Comunidades Auténomas concernientes a dichos Cuerpos -de coordinacién (art.
39), de legislacién relativa a su creacion y régimen estatutario (arts. 51.1 y 52.1) o de
requerimiento de colaboracién (art. 53.1 h])- han de entenderse referidos sélo a los de
Policia Municipal, que son aquellos a los que, no obstante las denominaciones
genéricas contenidas en determinados lugares de la ley (art. 2 c], 39, 52.1 y 53), alude
expresamente el legislador estatal (arts. 51 y 54.1). Ademas la propia L.O.F.C.S.
prohibe la actuacion supramunicipal de la Policia Local, salvo en los supuestos
excepcionales y con las condiciones y requisitos que la misma permite, que no pueden
extenderse a una prestacién en comun unificada de servicios de Policia Local fuera de
los limites del respectivo municipio (art. 51.3 de la L.O.F.C.S.), que es lo que trata de

autorizar la Disposicién Adicional impugnada.

En atencidn a la neta voluntad del autor de la Ley a la que se remiten los arts. 148.1.22
de la Constitucién y 10.14 del E.A.l.B. -y asimismo el art. 173 del Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local, aprobado por Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, segun el cual "la Policia Local ejercera
sus funciones de acuerdo con lo previsto en el Titulo V de la Ley Orgdnica de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad"-, del objeto propio de las mancomunidades de municipios,
determinado en el art. 44.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
del Régimen Local, queda legalmente excluida la prestacion asociada del servicio
policial. Por consiguiente, la autorizacidon contenida en el precepto impugnado de la
Ley balear 10/1988, en la medida en que contradice lo dispuesto en la L.O.F.C.S,,
entrafa un exceso en el ejercicio de la competencia estatutaria sobre coordinacion de
Policias locales, procediendo la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad del

referido precepto.

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE
CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido



Estimar en su totalidad el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Abogado
del Estado y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad del art. 3, en
su ultimo inciso que dice: "o en las urgencias, sin perjuicio de la inmediata
comunicacion a la citada autoridad”, y de la Disposicion adicional primera de la Ley de
la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares 10/1988, de 26 de octubre, de

Coordinacion de Policias Locales.

Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".

Dada en Madrid, a once de febrero de mil novecientos noventa y tres.



