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1. INTRODUCCION

El modelo policial del Estado espafiol ha sido objeto de un debate continuo
desde la transicion a la democracia en nuestro pais. Los diferentes modelos propues-
tos han sido discutidos y revisados reiteradamente en funcién de criterios profesiona-
les, funcionales y, naturalmente, politicos, y en este momento no se ha llegado al
establecimiento de un modelo que podamos considerar estable y definitivo, en la
medida en que lo pueda ser un sistema organizativo de esta complejidad.

A finales del mes de noviembre de 1997 se hizo en la Escuela de Policia de
Catalufia el Seminario sobre el modelo policial y sus retos de futuro; las ponencias
que se presentaron dieron lugar al libro homénimo publicado conjuntaments por el
Instituto de Estudios Autondmicos vy fa Escuela de Policla de Catalufa.’

El interés de las materias que se tratan en esta obra radica no solamente en el
analisis del modelo actualmente en vigor, «aunque seria mejor decir transitoria-
mente en marcha», sino fundamentalmeante en las aiternativas que de la mano de
autores y expertos extranjeros alli se debatieron. También se presté atencion a la
trascendencia internacional de los diversos sistemas europeos de organizacion
poficial, como no podia ser de otra manera, ya que el proceso de creacién de nue-
vos cuerpos policiales transfronterizos y la coordinacion y colaboracion de los ya
existentes es una tarea apasionante y uno de los retos clave que es preciso afron-
tar desde hace unos cuantos afios y en el futuro.

Pero no solamente hay gue dedicar ef andlisis a jas grandes estructuras: en
nuestro pals y en otros de nuestro entorno tenemos numerosos cuerpos policiales

1. AAVV. Ef modelo policial y sus retos de futuro. Barcelona: Generalitat de Catalufia. Instituto de
Estudios Autondmicos; Escuela de Policla de Catalufia. Col, «Instituto de Estudios Autondmicos», n.? 28,
2000 {262 paginas).
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locales que presentan una problematica especifica y al tiempo diversa, dada la
gran variedad de cuerpos y sus dimensiones.

Finalmente, el proceso de asentamiento definitive de los cuerpos policiales
autondmicos, especialmente los de Catalufia y el Pais Vasco, y su incardinacion
en el sistema policial espafiol, la creacién de nuevos cuerpos y la adscripcion de
dotaciones del Cuerpo Nacional de Policia con esta misma finalidad a diversas
comunidades autdonomas dan-a nuestro sistema un dinamismo continuo que man-
tiene el modelo policial espafiol en continua evoiucion —o involucion, segun se
quiera ver—.

A modo de ejemplo, basta con mencionar la actual discusion sobre ias com-
petencias que los cuerpos de seguridad del Estado han de ejercer en la violencia
urbana en el Pais Vasco v la polémica institucional suscitada a partir de esto .2

Maés allé de cuestiones coyuniurales, el caso es que el modeio policial requiere
un analisis serio y riguroso, confrontando opiniones, analizando alternativas y extra-
yendo conclusiones desde el conocimiento y la reflexién serena. Los trabajos que
contiene el libro que ahora comentamos pueden ser de gran ayuda para esta tarea.

2, EL MODELO POLICIAL EN EL ESTADO ESPANIOL

Ei profesor José Manuel Castells, catedrético de derecho administrativo de la
UPB, coordind un informe sobre el modelo policial en el Estado espafiol que se
convierte en la primera parte del libro, donde aporta el conocimiento previo nece-
sario del estado actual de la cuestion v su contextualizacion histérica.

Este informe hace un andlisis detallado de los aspectos organicos e institucio-
nales de la policia, asi como del paradigma legal, el marco en que el legistador ha
querido que se muevan ios diferentes cuerpos policiales y se desarrollen sus com-
petencias. Desde la Constitucion hasta los acuerdos de ias juntas de seguridad,
analiza el desarrollo normativo y su trascendencia en la implementacion de las
estructuras policiales. El autor considera el sistema de competencias tripartito
espafiol como un modslo probiemaético desde el punto de vista estructural, y tam-
bién en la practica diaria del ejercicio policial, ya que encontramos «tres niveles de
Administracion con tres policias tendencialmente integrales»® y esto, inevitable-
mente, complica su analisis. Asimismo, centra la atencién en los modelos policia-
les internacionales, haciendo especial hincapié en aquellos que por proximidad
geografica o aplicabilidad potencial nos resultan mas cercanos. Mas adelante nos
centraremos en los modelos comparados y en el tratamiento que éste y otros
autores hacen de ellos.

2. El Pais, 13 de agosto de 200%: «Rajoy afirma que se puede revisar el papel de las fuerzas de
seguridad en Euskadi».

El Pajs, 17 de agoste de 2001: Interior y el Gobierno vasco crearén «organos de coordinacién para
luchar contra el terrotismo»,

3. Amadeu Recasens y Brunet: <La seguridad y et modelo policial», en VIf Seminario Dugue de
Ahumada, pag. 56. Citado por Castslls en «El modelo policiat y sus retos de futuros, pag. 57.



Una de las cuestiones mas interesantes en que se centra Castelis es la de la
estructura de |la policia judicial en nuestro sistema, desde la perspectiva de su
composicién material y fundamentalmente de la dependencia orgdnica y funcio-
nal. Esta es und cuestion fundamental que tratan varios autores, quienes mayorita-
riamente se muestran partidarios de una reforma sustancial del Estatuto vy de la
regulacion de la policfa judicial. Asi lo hace Amadeu Recasens en «Las policias en
Catalufia. La policia integral y su conexién con el resto de policias», y también
Javier Barcelona Llop en «El sistema policial espafiol desde el prisma competen-
cial y funcional. Actualidad y perspettivas de futuro». Este Gitimo, por ejemplo, se
muestra claramente a favor de la plena dependencia de estas unidades de los jue-
ces, ios tribunales y el Ministerio fiscal.

Et profesor Castells no elude la problematica. Asi, cuando se refiere a las
policias territoriales y al modelo tripartito antes mencionado, se inclina por la posi-
bilidad de unificar los dos cuerpos estatales, Guardia Civil y Cuerpo Nacicnal de
Policia, afirmando que de esta manera se resolverian buena parte de los proble-
mas que afectan a un sistema tan complejo, especiaimente los que hacen referen-
cia a la coordinacion, la operatividad y la duplicidad de servicios.

Después de analizar de pasada la regulacidn v la realidad practica de la segu-
ridad privada en nuestro pais, donde hace un andlisis histdrico vy legal de la distri-
bucion de competencias sobre su control, pasa a entretenerse en la necesaria
trascendencia interna que el tercer pilar de la Unidn Europea ha de tener en el
modelo policial espariol, especialmente en cuanto a su estructura. Hace una acer-
tada critica de la regulacidon normativa de esta importante cuestion vy se detiene
sobre todo en la designacién de la Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policia
como los cuerpos policiales de referencia en las instituciones europeas derivadas
del Convenio de Schengen, asi como en la incoherencia gue esto representa con
la existencia de policias integrales en Catalufa y el Pais Vasco, territorios que, por
otra parte, constituyen gran parte de la frontera terrestre con el resto de Europa.

En el mismo sentido se pronuncian Ifiakl Agirreazkuenaga y José Luis Aur-
tenetxe, con el frabajo titulado «Reflexiones sobre el modelo policial vasco», que
después de hacer un detallado relato de la tramitacion del acuerdo de adhesién de
Espafia a la CEE y de todos los acuerdos de las comunidades europeas relativos a
seguridad y policia profundizan en ia critica de Castelis; igual gue Francesc Guiilén
en «E| sistema de seguridad. Sus dimensiones interior y exterior», gue da una rele-
vancia sustancial a la colaboracién interestatal y a 1a participacion de las policias
territoriales en los organismos e institucicnes creados en los acuerdos de
Schengen y Amsterdam.

Una de las ponencias mas interesantes, por las propuestas de posibles refor-
mas de superacion del complejo sistema policial espafiol que contiene, es ia ya
citada de Barcelona Llop. Este autor hace una presentacion impecabie de la
estructura tripartita de nuestro sistema y de su génesis, pero, lejos de quedarse en
este punto, aporta alternativas al actual modelo, no solamente desde el derecho,
su medio natural, analizando la normativa sobre esta cuestion v ia jurisprudencia
sobre esta normativa, sino también desde la realidad mas practica, especialmente
en cuanto a las policias locales, para las cuales reivindica més atencién, dada la
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muiltiple diversidad de policias y la importancia que tienen para nuestro modelo y
para el ciudadano en el volumen total de efectivos.

La realidad policial catalana recibe la atencion de diversos autores, ya que se
dedicaron varias intervenciones al analisis de la estructura policial propia de
Catalufia, asi como a la de sus policias, es decir, cuerpo de Policia de la Gene-
ralitat - Mossos d’Fsquadra y cuerpos de policias locales. Asi, ademas de la inter-
vencién ya citada de Amadeu Recasens, también participaron Joan Delort {«Las
policias locales en Catalufia») y Assumpta Palau («Analisis y gvolucién de las fun-
ciones de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra como policia ordinaria e
integral»). Si bien Delort y Palau desarroilan una correcta explicacién contextualiza-
dora desde el punto de vista legal y organizativo de las policias locales catalanas y
de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esguadra, respectivamente, Recasens en
carmnblo toma como punto de partida este mismo motivo para dar curso a una refle-
xién mucho mas compleja, elaborada y realista de lo que es y ha de ser un modelo
policial. Con una gran claridad en los planteamientos y un considerable alcance de
la argumentacion, prestando una especial atencion a la dimensién policial europea
y a la insercién de la policia catalana en este contexto supranacional, nos conduce
por un viaje a través del sistema de justicia criminal y de un modelo complejo que
representa para €l un atractivo reto.

Asimismo, el modelo policial del Pais Vasco fue objeto en exclusiva de una de
las ponencias, la ya mencionada de Agirreazkuenaga y Aurtenetxe, y que, tal como
dectamos, hace un breve repaso de la confeccién y tramitacién de los acuerdos
sobre seguridad y policia que, firmados por Espafia, afectan a las comunidades
-auténomas con competencias en policia, especiaimente Euskadi.

3. MIODELOS COMPARADOS

Los diversos sistemas policiales europeos, pese a sus diferencias de organi-
zacién y competencias, tienen un elemento comun unificador: la necesidad de
adaptarse a la nueva realidad que deriva del proceso de unificacion europea. Este
proceso obliga a los diferentes cuerpos policiales a adoptar medidas que en mayor
o menor grado reformaran sus estructuras operativas y organizativas. No cabe
duda de que, en muchos casos, se crearan unidades nuevas, se unificaran y refun-
daran cuerpos policiales independientes y otros desapareceran. En un proceso
dinamico de asentamiento como el que vive el modelo espaiiol en general y el
catalan en particular, esta situacién es particularmente interesante, y ia prospec-
cion respecto a lo que se debe hacer y a la manera de llevarlo a cabo es especial-
mente importante para no cometer errores que e pagarfan muy caros en &l futuro.

Por este motivo el conocimiento y el estudio de los diversos modelos policia-
les de nuestro entorno inmediato, sea el de proximidad geogréfica o el de proximi-
dad sociolégica y politica, tiene una relevancia especial.

En este sentido, las ponencias presentadas tuvieron un extraordinario interés,
ya que analizaron los modelos alemén (Wolkman Gétz: «El modelo policial del
Estado federal aleman»), canadiense (André Normandeau: «La organizacion de los



servicios de policia en Canadé y en Quebec: un modslo de policia auténomo, des-
centralizado... jy comunitariol»), inglés y galés (Mike King: «<El sistema policial de
Inglaterra y Gales: tendencias de cambio»), asf como una perspectiva general de
las posibilidades de colaboracion policial internacional especialmente centrada en
la Union Europea (Ann Flaveau: «La dimension transfronteriza de la policiax).

Tal vez, de todos estos, el mas cercane a nosotros por su estructura politica
es el canadiense, concretamente el que se aplica en la provincia del Quebec.
Segun André Normandeau, el modelo policial del Quebec ha sido tradicionalmen-
te autdnomo y descentralizado, y desde hace algunos afios también es un modelo
de policia profesional de tipo comunitario con el desarrollo de sistemas como el
CGOP (Community - Oriented Policing) y el POP (Problem - Oriented Policing). A
través de una catalogacién de elementos necesarios en la practica policial,
Normandeau demuestra la utilidad y la pertinencia de estos modeslos, ademas de
declararse muy seguro de que este sistema es el mas adecuado para su aplica-
cidn en nuestro pais, después de las convenientes y necesarias adaptaciones al
contexto politico e histdrico que nos es propio.

Finalmente, el autor defiende una formacién mas polivalente para los policias,
una formacion que apueste por la universidad como centro de reciutamiento, que
a su vez ofrezca titulaciones directamente relacionadas con ia labor policial, poli-
valente y multidisciplinar. Con esto no busca sélo mejorar la calidad profesional
del funcionariado policial, sino también profundizar en la autonomia y la descen-
tralizacién del modelo.

También cabe destacar la organizacion funcional de los servicios de policfa de
Ingiaterra y Gales, en la medida en que su dimensién local y ia pluridependencia
administrativa de sus cuerpos policiales (ya que estos dependen no solamente de
la Administracién local, sino también del Home Office) forman un retrato de estruc-
tura compieja, establecido y asentado, que siempre merece una atencion especial,
no solamente por el sistema considerado en sf mismo, sino también por la tras-
cendencia histérica que comporta.

Merece una atencién especial la dedicacion que los diversos autores hacen a
las funciones que deben cumplir ias policias territoriales en la aplicacién de los
acuerdos de Schengen. Para la mayoria de los autores e} caso aleman es el para-
digma de cémo la legislacion y fa jurisprudencia de cada pals han de regular de
una manera efectiva y congruente estas funciones. Por desgracia, este no es
todavia el caso espafiol, segun la opinién de estos mismos autores. En todo caso,
la colaboracién internacional es tal vez el reto fundamental que debe afrontar
nuestra policia; el retrato que hace Ann Flaveau® en su ponencia es Util pese a
centrarse en la policia belga y en un modelo de organizacién centralista,

Finalmente cabe resefiar el articulo del director general de Seguridad
Ciudadana de la Generalitat de Catalufia, Francesc Xavier Martorell, titulado «La
articulacion policial global desde las perspectivas competencial y funcional.

4. Ann Flaveau, «La dimensidn transfronteriza de la policia», en £/ modelo policial y sus retos de
futuro, pag. 129.
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Fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Policia autonémica. Policia local» en
que hace un repaso cuidadoso de todo o que se ha dicho anteriormente respecto
a fa estructura policial desde la perspectiva poiitica e institucionai, que siempre
hay que tener muy en cuenta, ya que no en vano tienen que ser las instituciones
politicas las que lleven a cabo y decidan en (ltima instancia el modelo con que
nos tendremaos que dotar.

4. CONCLUSIONES

La celebracion de este Seminario y el libro a que ha dado lugar sirven para
constatar que el modelo policial vigente en la actualidad es sélo uno de los posi-
bles. La opcion que hasta ahora se ha adoptado en nuestro pais da respuesta a
nuestras necesidades y es fruto de un contexto histérico y social que lo han condi-
cionado mucho, pero que no es en absoluto la Unica forma de estructurar un siste-
ma complejo y de tanto peso e importancia como el policial.

Sin embargo, ne fiemos de limitar nuestra atencién a lo que podriamos deho-
minar la estructuracién del modelo de cuerpos: la estructura v organizacién de
figuras como la poli¢ia judicial requiere indiscutiblemente una revision profunda,
por no decir una revolucién. Si hasta ahora estas unidades han ide funcionando
mai que bien, evitando con la buena voluntad y el celo de Jos profesionales policia-
les y judiciales los multiples obstaculos del trabajo cotidiano, ya ha Hegado e
momento de que se establezea en nuestro pais una policia judicial gue vaya de la
mano de la voluntad constitucional y que esté mejor adaptada a los requerimientos
de la moderna ciencia procesal penal. La inminente reforma de ia Ley de enjuicia-
miento criminal tendria que ser la oportunidad para que, de la manc de la revision
de las figuras del juez de primera instancia vy ei fiscal, asf como de la separacion de
sus funciones de investigacién e instructores, se creara una policia judicial no
afectada ya de una esquizofrénica doble dependencia.

Pero si hay algo qué caracteriza a nuestro modelo es la complsjidad, la estruc-
tura tripartita que impide &} verdadero desarrolio de una policia integral, al menos en
su sentido tradicional mds puro. A su vez, este sistema complejo es rico y estimufan-
te, permite crear un verdadero nuevo modelo que ird de la mano de la estructuracion
del supramodelo etiropeo. Nuestro joven modelo policial, precisamente por su juven-
tud, puede tener una virtud sobre otros mas rancios y rigidos, y hay gue aprovechar
sus posibles ventajas para adaptarlo a los cambios que se acercan,

Durante el afio 1999, el Senado espafiol mantuvo una subcomisién encargada
de elaborar un informe que sirviera de base al establecimiento de un nuevo mode-
lo policial.® Sus conclusiones, dado el cardcter politico de la redaccion, no tienen
fa concrecion que cabria esperar, pero sin embargo aportan informacién de gran

5. Informe de la subcomisidn creada en el seno de la Comisién de Justicia e Interior, encargada de
la elaboracién de un informe que sirva de base para el establecimiento de un nueve modelo policiai, asf
como los votos particulares que se le han formulado. Bolstin Oficial de las Cortes Generales. Vi legislatu-
ra. Serie D: general, 23 de diciembre de 1999. N.° 525,



utilidad sobre la perspectiva institucional en cuanto a la cuestién que nos afecta.
Para esta subcomisién, «el modelo policial espafiol ha demostrado su adecua-
cién para cumplir las misiones que le son propias». Por tanto, este modeio debe
mejorarse, pero no reformarse en exceso, es decir, los tres niveles de organiza-
cién que lo caracterizan —estatal, autondmico y local— deben permanecer e,
incluso, acentuarse como estamentos diferenciados que presten un mismo servi-
cio, aunque haya que mejorar los sistemas de colaboracién sumando esfuerzos,
para mejorar sl potencial del sistema desde su misma diversidad.

Las tendencias gque se han observado en el andlisis comparado internacional
indican que no hay férmulas magicas, simples y sencillas: los diversos modelos
ensayados han hecho que las policias tradicionalments descentralizadas tiendan a
la centralizacion, y otras de corte mds centralista optan por sistemas més descen-
tralizados; el desarrolle del modeio canadiense es un buen ejempio. La cautela
nos adaptara a la evolucién constante a la que estd sujeto el concepto de seguri-
dad en las sociedades modernas, sin que por ello haya hacer cambios precipita-
dos ni elegir caminos gque pueden ser de ida y vuelta, sin que reporten ningun
beneficio.

En todo caso, a pesar de las diversas propuestas v los debates instituciona-
les, el modelo policial espafiol permanece inalterable en su disefio politico desde
la redaccion de la Constitucion y de la Ley orgénica 2/1986, de fuerzas y cuerpos
de seguridad. E| tiempo dira si este sistema se mantiene y si ha sido la mejor
opcion. Mientras tanto, tal vez convendria reflexionar sobre lo que contiene este
libro porgue, aungue sea un modelo, siempre puede ser meiorable, v en una socie-
dad en continua evolucion, especialmente la europea en proceso de unificacion,
las estructuras policiacas no pueden permanecer estaticas durante demasiado
tiempo, salvo que quieran perder el sentido que les da vida: el servicio efectivo a la
sociedad gus las ha creado.




