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LA SEGURIDAD PRIVADA A DEBATE.
Algunas cuestiones juridicas esenciales

PLANTEAMIENTO.

Hace algunos meses recibi por parte del Instituto Universitario de Investigacion
sobre Seguridad Interior de la UNED una invitacion para escribir unas paginas sobre la
seguridad privada en su cuidada coleccién de dossieres sobre temas de seguridad. El
objetivo era incitar a una reflexion y debate sobre el sector de la seguridad privada en
Espafia desde un punto de vista juridico, dejando de lado otros planteamientos -
economicos, socioldgicos, criminoldgicos, politicos, etc.- igualmente importantes y
necesarios si se quiere conocer la realidad y vislumbrar el futuro de este sector, pero que
exceden en mucho mis conocimientos y capacidad. Desde esa perspectiva, me atreveria a
sintetizar en cuatro los grandes temas que, a dia de hoy, dibujan el futuro de la seguridad
privada y que analizaremos a continuacion:

- La delimitacion de sus &mbitos de actuacion y funciones.
- La definicién del alcance de la intervencién administrativa sobre esta actividad.
- La armonizacién normativa comunitaria en este sector.

- La distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en esta materia.

LA DELIMITACION DE LOS AMBITOS DE ACTUACION Y LAS FUNCIONES
DE LA SEGURIDAD PRIVADA.

Como ya concluimos en otro lugar?, los servicios de seguridad privada tienen una
naturaleza juridica ambivalente: en ocasiones, se trata de meras actividades privadas de
caracter econémico; y en otras, suponen el ejercicio de verdaderas funciones publicas. No
cabe duda de que esta segunda vertiente es la que presenta un mayor interés juridico. En
ella, la normativa sobre seguridad privada tiene un efecto habilitador para el desarrollo de
la actividad que prestan las empresas y el personal de seguridad. Esto es, sin esa previa
regulacion no seria posible que estos sujetos desempefiaran esos servicios que suponen el
gjercicio de una funcion publica. Es precisamente esa normativa la que generaria un
espacio para el desarrollo de una actividad econdmica privada.

! Trabajo realizado dentro del Grupo de Investigacién SEJ-196 de la Junta de Andalucia y en el marco del
proyecto de investigacion de la DGI del MEC SEJ 2004-03791.

2 M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada: régimen juridico-administrativo, Valladolid, Lex Nova,
2004, pp. 148-ss.
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Si se realiza un analisis histérico de los que se pueden considerar los antecedentes
normativos mas inmediatos de la seguridad privada en Espafia -a partir de los afios
cuarenta-, se observa con claridad tanto el comentado caracter habilitador de la normativa
reguladora, como la progresiva extension de la seguridad privada en ambitos y
funciones®. Posiblemente, la Ley 23/1992, de 30 de julio, de Seguridad Privada (LSP)
constituye, en algunas cuestiones, el primer freno normativo a este continuo ensan-
chamiento. No obstante, alguna modificacion posterior y, muy especialmente, el
desarrollo reglamentario -en ocasiones, forzando o transgrediendo claramente los
términos de la ley- han continuado esa senda de progresiva expansion.

Puesto que lo que ahora nos ocupa es la delimitacion de los ambitos de actuacion
y funciones de los servicios de seguridad privada, entendemos que ésta debe realizarse
tanto frente a los &mbitos y funciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, como frente
a otros servicios proximos a los de seguridad privada, pero que la LSP excluye de su
ambito de aplicacion. Veamos cada uno de estos supuestos:

1.- Delimitacion frente a los d&mbitos y funciones de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

1.1.  El ndcleo esencial de la funcién constitucional de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad.

El art. 104.1 CE atribuye expresamente a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la
misién de “proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la
seguridad ciudadana”. Ya en otro lugar destacamos que, a pesar de que se pudieran
encontrar argumentos en contra, esta funcion no esta atribuida a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad con un caracter de exclusividad, pero que si no se quiere vaciar de naturaleza
normativa a la Constitucién, debe reconocerse a éstos una posicion preeminente en este
ambito®. Entre las consecuencias de esa especial posicion, destacamos:

- Son las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad quienes deben asumir el nucleo
esencial de las funciones de proteccion del libre ejercicio de derechos y libertades
y garantia de la seguridad ciudadana.

- Son los poderes publicos quienes deben definir y configurar el papel de todos
aquellos que realizan actividades complementarias 0 que coadyuvan a las
mencionadas funciones.

En lo que ahora nos ocupa, interesa especialmente la primera consecuencia.
Ciertamente, la determinacion de las funciones o actuaciones que constituyen ese nucleo
esencial es una tarea compleja, donde se podrian aplicar analégicamente las estructuras
doctrinales en las que se ha propuesto descomponer los conceptos juridicos indeter-
minados®. Esto es, se distinguiria una zona de certeza, configurada por datos seguros que
ni el legislador ni mucho menos la Administracion podrian atribuir a los servicios de
seguridad privada; una zona de incertidumbre, donde existiria un margen atribuido a la

% Vid. la Orden de 28 de marzo de 1973, cuya Unica finalidad era ampliar el servicio de vigilancia en los
establecimientos bancarios establecido por el Decreto de 4 de mayo de 1946, “al exterior de los locales
cuando sea preciso el transporte de metalico o valores”; o el Decreto 2048/1973, de 26 de julio, cuya
justificacion era extender el entonces régimen vigente sobre prestacion del servicio de vigilantes jurados
(Decretos de 20 de septiembre de 1962 y 10 de agosto de 1963) a “cuantas Empresas u Organismos precisen
la adopcion de particulares medidas de seguridad”.

4 Vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 49-ss. En esta linea, las notas de la
complementariedad y subordinacién con las que la Ley de Seguridad Privada configura los servicios de
seguridad privada.

5 Por todos, E. GARCIA DE ENTERRIA Y T.-R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, tomo I, Madrid,
Civitas, 9% ed., 1999, pp. 454-455.
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voluntad del legislador o a la apreciacion de la Administracion; y finalmente, una zona de
certeza negativa, que estaria indudablemente fuera de ese nucleo esencial, donde la
libertad del legislador y de la Administracion seria absoluta, aunque criterios de
oportunidad -que no de constitucionalidad- deberian llevar a no atribuir a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad funciones que no tuvieran una relacion, aunque fuera indirecta, con
los mencionados bienes constitucionales (libre ejercicio de derechos y libertades, y
seguridad ciudadana). Sin embargo, antes de seguir avanzando en esta linea,
introduzcamos otro elemento en el discurso.

La Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
(LOFCS) enumera una serie de funciones que atribuye a las distintas Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad. La légica juridica llevaria a mantener que tales funciones sélo podrian ser
ejercidas por aquellas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a las que se atribuyen®. No hay
duda de que asi ocurre en muchas de ellas (la expedicion del documento nacional de
identidad y de los pasaportes, el control de entrada y salida del territorio nacional de
espafioles y extranjeros, la conduccion interurbana de presos y detenidos, etc.). Sin
embargo, en otras, es evidente que la atribucion no impide que esa misma actividad, al
menos en parte, también pueda ser realizada por otros sujetos (piénsese, en la “vigilancia
del trafico, transito y transporte en las vias publicas interurbanas”, cuando la propia LSP
atribuye a las empresas de seguridad funciones de seguridad en el transporte y
distribucidn de ciertos objetos; o en la de “velar por el cumplimiento de las disposiciones
que tiendan a la conservacion de la naturaleza y medio ambiente, de los recursos
hidraulicos, asi como de la riqueza cinegética, piscicola, forestal y de cualquier indole
relacionada con la naturaleza”, si la comparamos con las funciones atribuidas por la
legislacion autonémica a los denominados agentes forestales o figuras similares, o las
reconocidas a los Guardas Particulares de Campo por la LSP). Esto hace dificil defender
posiciones tajantes en torno al caracter exclusivo o no de las funciones atribuidas a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad por la LOFCS.

Si relacionamos ahora los dos elementos que hemos introducido en el discurso,
podemos extraer las siguientes conclusiones:

- Aquellas tareas que forman parte del nlcleo esencial de la funcidn
constitucional atribuida a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad tienen que estar
atribuidas a éstos por la LOFCS y desempefiadas en exclusiva. A lo sumo, cabria
admitir una colaboracion puramente accesoria o instrumental.

- Si la funcion enumerada por la LOFCS no se ejerce en exclusiva, o bien no
forma parte de ese nulcleo esencial, o bien se esta vulnerando el marco
constitucional.

- La mera atribucién de funciones realizada por la LOFCS no significa por si
misma que todas ellas formen parte del nulcleo esencial de la seguridad
ciudadana. Algunas claramente lo estan (por ejemplo, restablecer el orden y la
seguridad ciudadana) y otras no (por ejemplo, la que antes se ha mencionado
sobre la vigilancia del cumplimiento de la normativa medioambiental).

® En este sentido, con gran rotundidad, J. BARCELONA LLOP sostiene, poniendo como ejemplo la vigilancia de
los edificios e instalaciones publicas, que “si el ordenamiento determina que una concreta funcién ha de ser
desempefiada por la policia, es ella quien debe cumplirla y no otros sujetos” (Policia y Constitucion, Madrid,
Tecnos, 1997, pag. 139). En la misma idea insiste este autor mas tarde en «Libertades econdémicas
comunitarias y actividad de seguridad privada», en la obra colectiva Estudios de Derecho Publico
Econdmico. Homenaje al Prof. S. MARTIN-RETORTILLO, Madrid, 2003, pp. 1100-1102; y también en «La
ordenacion juridica de las Policias Locales en Espafia: una vision de conjunto», en la obra colectiva por él
mismo coordinada Régimen de la Policia Local en el Derecho estatal y autonémico, Barcelona, Bosch, 2003,
pp-38-42, donde ademas destaca como, por e€j., para dar cobertura legal a la escolta privada de autoridades
publicas -funcién atribuida por la LOFCS a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad- ha sido necesario modificar
la LSP y contemplar expresamente tal posibilidad.
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Por tanto, no hay ningun impedimento constitucional para que ciertas funciones
que hoy estéan atribuidas a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, dejen mafiana de estarlo.
No obstante, debe tenerse en cuenta que el art. 104.2 establece una reserva de Ley
Organica en lo relativo a las funciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Por
consiguiente, esa alteracion de las funciones no puede realizarse ni por la LSP ni por
ninguna otra ley ordinaria.

1.2. Analisis comparativo de algunas de las funciones atribuidas a los servicios de
seguridad privada.

Un estudio pormenorizado de cada una de las funciones atribuidas a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad para determinar su inclusion o no en dicho nucleo esencial excede
el objeto de este trabajo, pero eso no impide que nos ocupemos de algunas que
consideramos que forman parte de él y donde, a pesar de ello, cada vez més participan los
servicios de seguridad privada. Nos referimos a la expansion del ambito espacial de
actuacion del personal de seguridad privada a la via publica y a los edificios e
instalaciones publicos; y a ciertos servicios, como el denominado “servicio acuda” o el
servicio de proteccidn de personas que tengan la condicion de autoridad publica.

a) La actuacion en la via publica.

El art. 13 LSP, de forma tajante, establece que el personal de seguridad privada’
ejercera sus funciones “exclusivamente en el interior de los edificios o de las propiedades
de cuya vigilancia estuvieran encargados™. Ademas, prohibe expresamente que tales
funciones se puedan desarrollar en las vias publicas o en aquéllas que, no teniendo tal
condicion, sean de uso comudn. No obstante, el mismo precepto prevé dos excepciones a
esta regla general:

- Por su propia naturaleza, la funcién de proteccion del transporte de dinero,
valores, bienes u objetos, se habra de realizar necesariamente en la via pablica -
junto con otros medios como el transporte ferroviario, aéreo 0 maritimo-. No
obstante, debe advertirse que esta excepcion no ampara la funcion de vigilancia,
por ejemplo, en el interior de autobuses de viajeros que circulan por la via
publica. Se trata de una evidente practica ilegal, aunque la contratacion
frecuentemente se realiza por la propia Administracion publica.

- Los servicios de vigilancia en poligonos industriales o urbanizaciones aisladas.
Como si éstos se pudieran desgajar del propio concepto de ciudad v,
extrafiamente, sobre ellos, las responsabilidades de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad fueran distintas.

Junto a estas excepciones legales expresas, encontramos otras de caracter
implicito en la propia LSP (las actuaciones propias de los escoltas privados; las que
pudieran derivar de la obligacion de colaboracion especial y de auxilio a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad; los supuestos de persecuciéon de delincuentes sorprendidos en
flagrante delito; y, la mucho mas discutible, de verificacion de alarmas mediante
desplazamiento de personal®) y otras que se derivarian del cumplimiento de algunos

" Aunque el precepto se refiere a los vigilantes de seguridad, con las debidas matizaciones, es aplicable a todo
el personal de seguridad privada, incluidos los detectives privados -en lo relativo a sus funciones de seguridad
privada en sentido estricto-.

8 Sobre esta base, S. GONZALEZ-VARAS IBAREZ destaca que “la Ley de Seguridad privada parece girar en
torno a un criterio esencial o distincion entre «espacios abiertos o vias publicas»-campo vedado a la seguridad
privada- y «espacios cerrados o edificios» -campo abierto a la seguridad privada-" («El desarrollo de una idea
de colaboracion en el Derecho Administrativo, con el ejemplo de la seguridad privada y otros», REDA, n°. 94,
abril-junio, 1997, p. 208).

®Vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 116-117.
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deberes civicos (el deber de socorro y el deber de impedir la comision de cierto tipo de
delitos™).

No obstante, extralimitandose del marco legal, el art. 79 del Real Decreto
2364/1994, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Seguridad Privada
(RSP) -especialmente tras la nueva redaccion que le da el Real Decreto 1123/2001, de 19
de octubre-, aflade mas supuestos. Entre ellos, por ejemplo, el de “manipulacion o
utilizacién de bienes, maquinaria o equipos valiosos que hayan de tener lugar en las vias
publicas o de uso comun, cuando tales operaciones, bienes o equipos hayan de ser
protegidos por vigilantes de seguridad, desde el espacio exterior, inmediatamente
circundante”™. Una vez admitido esto, ;qué diferencia o imposibilidad hay en permitir a
los comerciantes que contraten a un vigilante de seguridad para que vigile sus comercios
desde la via publica?

En definitiva, esta progresiva admision de la presencia del personal de seguridad
privada en la via publica desempefiando funciones de vigilancia y proteccion conlleva la
ruptura de una de las lineas basicas de delimitacion del papel de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y de los servicios de seguridad privada. A nuestro juicio, se trata de una
frontera con un gran trasfondo dogmatico que, una vez traspasada, hace muy dificil el
establecimiento de otros limites razonables'. Una vez admitida la presencia de este
personal en las vias publicas de poligonos industriales, de urbanizaciones, en las calles de
nuestra ciudad vigilando maquinaria, etc., ;como no permitirla en las entradas de los
organismos publicos, en estaciones de tren, metro, aeropuertos, en las instalaciones
militares o en las carceles™? Y una vez llegados a ese punto, ¢qué fundamento juridico
serio impide su presencia generalizada en la via publica? Una vez rota esa frontera, solo
se pueden aprobar meros caprichos normativos que van dando y quitando de aqui y de
alla.

La via y los espacios publicos son el lugar por antonomasia para el ejercicio de
una serie de derechos y libertades de los ciudadanos (los genéricos derechos a la libertad
y seguridad del art. 17 CE, la libertad de circulacion, los derechos de reunion vy
manifestacion, e incluso la libertad de expresion). Pero lo que es aln mas importante, en

19v/id. M. 1zQUIERDO CARRASCO, ibidem, pp. 120-121.

1| a redaccion del precepto no puede ser mas desafortunada, pues parece que atribuye a los vigilantes la
funcion de manipulacion o utilizacion de tales bienes y no exclusivamente la de vigilancia y proteccion.

12 Con ello no queremos decir que el lugar donde se ejerce la accion sea un criterio absoluto para distinguir
los respectivos papeles, aunque si muy orientador. Una exposicion de algunas razones que minan la eficacia
de este criterio (en particular, que el papel de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no esta limitado al
mantenimiento del orden en los lugares publicos; y que en los ultimos tiempos la propiedad privada, sobre
todo en las zonas urbanas, ha sufrido un cambio que lleva a que ésta no pueda ser siempre automaticamente
considerada como un lugar privado -piénsese, por €j., en las grandes superficies o en los parques recreativos),
en C. STENNING, M. PHILIP, «Les pouvoirs et les responsabilités de la police privée», en Les pouvoirs et
responsabilités de la police dans une société démocratique, Rapports présentés au 12 Colloque
criminologique (1999), Strashourg, Editions du Conseil de I’Europe, 2000, p. 98, donde se insiste en la idea
de que los esfuerzos para establecer distinciones precisas entre los papeles, las responsabilidades, las
funciones y las tareas de la policia publica y privada resultan cada vez mas dificiles y menos convincentes.

13 |_a extension de la seguridad privada en las cérceles ha llegado a ser considerada “desde un punto de vista
politico-constitucional como una quiebra del monopolio estatal del uso organizado de la fuerza, en la medida
en que la organizacién de una prision se estructura y se fundamenta, esencialmente, sobre el uso de la
coaccion y de la fuerza” (B. DEL ROSAL BLANCO, en Anuario de Derecho Penal y de Ciencias Penales, 1990,
pag. 558). Sobre esta cuestion, en concreto, la experiencia en Estados Unidos, vid. E. LARRAURI,
«Introduccion al debate de la privatizacion del sistema penal: la policia privada», en Estudios Penales y
Criminologicos, XIV, Santiago de Compostela, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Santiago de
Compostela, 1991, pp. 180-182. Vid. también E. SANz DELGADO, Las prisiones privadas: la participacion
privada en la ejecucion penitenciaria, Madrid, Edisofu, SL, 2000. Cuestiones similares se han planteado a
propdsito de la habitual contratacion por parte de las Comunidades Auténomas de empresas de seguridad
privada para la vigilancia de los centros de atencion de menores.

-5-
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la via publica los ciudadanos estan en condiciones de igualdad. No existe ninguna
situacion de imperium que derive, por ejemplo, de la condicion de propietario. En ese
contexto es imprescindible la existencia y presencia de una fuerza publica que garantice
la igualdad y los derechos de todos. Caminar nuevamente hacia una reaparicion de un
sistema de privilegios en funcién del poder econémico de cada uno no parece la via
adecuada ni la més respetuosa con el Estado social que proclama nuestra Constitucion®.

b) La vigilancia y proteccion de edificios e instalaciones publicas.

La LOFCS atribuye, en diversos preceptos, a las distintas Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad la vigilancia y proteccion de los edificios e instalaciones publicas™. En la
misma linea, la prohibicién que acaba de exponerse del art. 13 LSP. Seria absurdo que la
misma ley hubiera, por un lado, prohibido la actuacion del personal de seguridad privada
en las vias publicas o en vias privadas de uso comun y, por otro, admitido que ejercieran
sus funciones en bienes de dominio publico afectos a uso o servicio publico, como
parques, estaciones de metro, tren o aeropuertos'.

Pero esa falta de una mencidn expresa en la LSP sobre la posibilidad de que el
personal de seguridad privada realice funciones de vigilancia y proteccion de edificios e
instalaciones publicas y las dificultades interpretativas de la LOFCS han favorecido que
lo habitual sea encontrar vigilantes de seguridad a la entrada de la mayoria de las
dependencias administrativas y de cualesquiera otras instalaciones publicas. Mas adn, el
RSP implicitamente reconoce el establecimiento del servicio de vigilantes de seguridad
en cualquier organismo publico (ex arts. 112 y 113) y ademas menciona expresamente un
supuesto bastante llamativo: los establecimientos militares [ex art. 81.1.b).1].

Generalmente, la justificacion que se ofrece a esta realidad es de caracter
econdmico’’. Sin embargo, consideramos que este argumento no es juridicamente

4 Especialmente acertada es la siguiente reflexién de EMBID IrUIO: “probablemente no sea la seguridad, la
vigilancia publica, el campo mas apropiado para la experimentacion de formulas participativas del particular.
Es éste un campo en el que nunca se valorara lo suficiente la trascendencia que tuvo en el pasado la
concentracion en el poder publico de la potestad de prevenir y reprimir el delito y de tutelar de forma general
la seguridad ciudadana, evitando asi la vindicta privada que configuraba una sociedad tremendamente
estamentalizada y con escandalosos privilegios y sumisiones. Si el poder pdblico no cumple correctamente
estas funciones (...) la solucién no es precisamente la admisién de este hecho como algo natural y la entrada
en liza de un principio subsidiario ciudadano, sino la enmienda de esta situacion” («La problematica del
servicio de vigilancia nocturna: competencia municipal, orden publico y régimen juridico de los vigilantes
nocturnos», REDA n°. 17, 1978, pag. 243).

5 El art. 11 LOFCS enumera entre las funciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, la de
“vigilar y proteger los edificios e instalaciones publicos que lo requieran”; el art. 38 atribuye a los Cuerpos de
Policia Autonémicos “la vigilancia y proteccion de (...) edificios, establecimientos y dependencias de la
Comunidad Auténoma y de sus entes instrumentales, garantizando el normal funcionamiento de las
instalaciones y la seguridad de los usuarios de sus servicios”, igualmente, el mismo precepto atribuye también
a este Cuerpo la vigilancia de los espacios publicos; finalmente, el art. 53 establece que los Cuerpos de la
Policia Local deberan ejercer “la vigilancia o custodia de sus edificios e instalaciones (los de las
Corporaciones Locales)” y “vigilar los espacios publicos”.

18 No obstante, no ha sido éste el razonamiento seguido por la STSJ de Baleares, Sala de lo contencioso-
administrativo, de 6 de noviembre de 1998, Ar. 4374, ponente P. DELFONT MAZzA, que considera que los arts.
5.1.a) y 11.1.a) LSP permiten que una empresa privada de seguridad vigile y custodie edificios y oficinas
municipales y no ve obstaculo en que esta funcién haya sido atribuida al Cuerpo de la Policia Local por la
LOFCS con el sorprendente razonamiento de que “el ejercicio de la funcidn de la Policia Local se materializa
en el caso mediante las instrucciones que puedan darse y el auxilio especifico que se recabe de ese servicio
complementario y subordinado que es el de la empresa privada en relacion al de la seguridad publica” (FJ 2°).
Mas adn, admite que dicha prestacion pueda realizarse sobre la base de un contrato administrativo de
servicios. Sobre esta sentencia, vid. J. BARCELONA LLoP, «La ordenacion juridica de las Policias Locales en
Espafia: una vision de conjunto», op. cit., pp. 38-ss.

7 S6lo hemos de acudir al Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, para
comprobarlo. Asi, en el afio 1988, el diputado G. ELORRIAGA FERNANDEZ interpela al Gobierno sobre el
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admisible y que, a pesar de la falta de una claridad normativa, la propiedad publica debe
ser vigilada y protegida por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad; y que el &mbito propio
de la seguridad privada es la propiedad privada de particulares’®. Como destaca
I.Agirreazkuenaga, no es posible desgajar artificialmente “las funciones de vigilancia y
proteccion de instalaciones publicas, enmarcadas evidentemente en el ambito de la

seguridad y el orden pblico, de otras consideradas como més especificas™’.

¢) El servicio de verificacion de alarmas mediante desplazamiento a los propios
recintos.

El art. 5.f) LSP enumera entre los servicios de seguridad privada el de respuesta a
sefiales de alarma, poniendo como limite que esta respuesta sea competencia de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Con gran prudencia y acierto, la redaccion originaria del
art. 48 RSP establecia que la verificacion de alarmas se debia hacer con los medios
técnicos de que se dispusieran. En este sentido, para una mayor claridad, el apartado
vigésimo sexto de la OM de 23 de abril de 1997, sobre empresas de seguridad, precisaba
gue estas verificaciones “en ningln caso” se podrian efectuar desplazando personal al
lugar de los hechos. La regla no podia ser mas acertada: el envio de personal de seguridad
privada a un inmueble para verificar un ataque o intrusion practicamente supondria
atribuir a éste, de facto, una respuesta frente a esos ataques que corresponde a las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad.

Pues bien, en un paso méas en ese desmenuzamiento continuo de ese nucleo de la
seguridad ciudadana que debe estar reservado a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y
consiguiente traspaso al &mbito de los servicios de seguridad privada, la nueva redaccion
dada por el Real Decreto 1123/2001 a los arts. 48 y 49 RSP permite la verificacion
mediante el desplazamiento del personal.

motivo por el que gasta anualmente 1.500 millones de pesetas en empresas de seguridad privada en vez de
emplear estos recursos en mejorar los medios y ampliar el personal de las Fuerzas de Seguridad del Estado
(ref. 184/014938). La respuesta, el 25 de octubre, afirma: “Aunque la vigilancia y proteccion de los edificios
publicos es una de las funciones que la Ley atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, se estima que la
vigilancia de determinados edificios por sus caracteristicas y por no tratarse de sedes representativas puede
ser contratada con empresas privadas, resultando social y econdmicamente mas rentable la dedicacion de los
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado al resto de las funciones que tienen atribuidas
por la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo”. En esta misma linea, es muy significativo que el coste
comparativo entre un Vigilante de Seguridad y un Policia se cifra en una relacién de 1 a 2,5, segln un estudio
de la Generalidad de Catalufia citado por F. Mufioz UsaNo («Vision integral de la seguridad interior en los
paises de la Union Europea, como necesidad derivada de sus procesos de liberalizacion», Seguritecnia, Parte
111, noviembre 1994, p. 61). Se trata de un dato preocupante que debiera llevar a profundizar en sus causas,
pues lo que se pone en tela de juicio -en el &mbito de la seguridad publica, pero también en otros como la
sanidad y la ensefianza- es un modelo de funcidn publica.

18 En parecidos términos, JEAN Susini, «Notes sur la police privée», Revue de Science Criminelle et de Droit
Pénal Comparé, 1973, pp. 485-486, aunque en el contexto de un estudio generoso en la delimitacion del
papel de la seguridad privada en la sociedad.

19 «Perfiles y problematica de la seguridad privada en el ordenamiento juridico espafiol», RAP nim. 118,
enero-abril 1989, pp. 132-133, donde realiza una exposicion critica del uso y abuso de la Seguridad Privada
por la propia Administracion.

Por su parte, J. BARCELONA LLOP no incluye esta vigilancia en ese ndcleo esencial de la seguridad ciudadana
(«La ordenacién juridica de las Policias Locales en Espafia: una vision de conjunto», op. cit., nota 36, p. 60).
Al respecto, admite “que el legislador haga entre una (las empresas y personal de seguridad privada) y otras
(las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad) una nueva delimitacién funcional y asigne a la primera determinados
cometidos que hoy deben asumir, ex lege, las segundas. Aunque, por razones de principio, esta solucion no
me parece la mejor (creo que el adelgazamiento del Estado debe tener ciertos limites), admito que es posible
siempre que se respete el ndcleo funcional irreductible que a las fuerzas de seguridad reserva el articulo 104.2
de la Constitucién. Desde este punto de vista, podria encomendarse a la seguridad privada, por ejemplo, la
vigilancia de edificios e instalaciones publicas y extraer tal cometido de las tareas que, segln la ley, debe
ejecutar la policia. Ahora bien, ello jamas podria ocultar que la actividad implica, materialmente, ejercicio de
poder publico...”.
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El andlisis de este servicio de verificacion es complejo pues, como si los
redactores del precepto hubieran querido un resultado oscuro, la regulacion -desde la
propia conservacion de un titulo que no describe su contenido real- es asistematica. El art.
49 RSP no se esfuerza en distinguir o perfilar el contenido de cada uno de los tres
servicios que regula: el de custodia de llaves propiamente dicho, el de verificacion
personal de las alarmas -que, generalmente, englobara al anterior- y el de respuesta a
alarmas que comportaria exclusivamente el traslado de las llaves.

El servicio ahora comentado consiste en el desplazamiento de personal de
seguridad privada al inmueble donde haya surgido la sefial de alarma para su verificacion,
esto es, para comprobar si efectivamente se ha producido alguna intrusidn o agresion, o si
el origen de tal sefial tiene otras causas. Esta idea es la que consideramos que recoge el
art. 49.2 RSP -a través de una formula un tanto extrafia- cuando establece que la finalidad
de este servicio es la de “facilitar a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
informacion sobre posible comisién de hechos delictivos”. En definitiva, queda claro que
este servicio de verificacion no tiene como funcién la de repeler o hacer frente a las
posibles intrusiones o agresiones que pudieran estar en el origen de la sefial de alarma -lo
que, sin duda, invadiria las funciones propias de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad [art.
5.1.f) LSP]-, sino solo verificar o desmentir su existencia. Para dicha comprobacion el
vigilante de seguridad procedera a una inspeccion del inmueble, bien sélo de su perimetro
exterior (por ejemplo, para detectar si hay alguna puerta forzada o ventana rota) o incluso
entrando en su interior, si su titular asi lo ha autorizado expresamente en el corres-
pondiente contrato de prestacion de servicios (ex art. 49.2 RSP).

A nuestro juicio, esta previsién avanza en una linea muy peligrosa®. Quizas no
sea muy aventurado pensar que una vez que el personal de seguridad esta en el local y ha
confirmado el ataque no vaya a permanecer como un mero invitado de piedra hasta tanto
acuden las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Méas adn, la propia normativa de seguridad
privada les obliga a actuar para proteger las personas o bienes cuya vigilancia y
proteccion tienen a su cargo®’. Ademas, aunque en el precepto no se hace ninguna
mencion expresa a la prestacion o no de este servicio con armas, es muy ilustrativo al
respecto el inciso del apartado primero donde se dice que “deberéan disponer del armero”.
Y todo ello sin contar con la posible reaccion de los presuntos delincuentes al percatarse

2 Esto no significa que desconozcamos la realidad que posiblemente ha llevado a esta reforma: el problema
de las falsas alarmas. Estos son los datos ofrecidos por la Direccién General de la Policia sobre alarmas
atendidas por este Cuerpo en los afios 1996-1997, proximos a la reforma comentada:

Afo 1996: Afo 1997:
- Alarmas recibidas: 171.561 - Alarmas recibidas: 177.613
- Falsas alarmas: 163.484 - Falsas alarmas: 170.384
- Alarmas verdaderas:  8.077 (4'7 %) - Alarmas verdaderas 7.265 (4'09 %)

Los datos son bastante elocuentes: menos del 5% de las alarmas atendidas por el Cuerpo Nacional de Policia,
del total de las transmitidas por las Centrales de Alarmas, son alarmas verdaderas. Algunas cifras mas sobre
este problema pueden encontrarse en «El problema de las falsas alarmas», Securitas Técnica, edicion
electrdnica, marzo 2001. En la actualidad, la extension de los sistemas de seguridad conectados a centrales de
alarma ha originado que las sefiales de alarma recibidas hayan crecido exponencialmente, manteniéndose en
niveles similares la ratio de las verdaderas.

21 Vid. el art. 73 RSP (“los vigilantes habran de actuar con la iniciativa y resolucién que las circunstancias
requieran, evitando la inhibicién o pasividad en el servicio...”) o el art. 76.2 (“cuando observaren la comisién
de delitos en relacion con la seguridad de las personas o bienes objeto de proteccién, o cuando concurran
indicios racionales de tal comision, deberan poner inmediatamente a disposicion de los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a los presuntos delincuentes...”).

No obstante, para poder obviar estas previsiones tal vez pudiera argumentarse que estos vigilantes no tienen a
su cargo la vigilancia y proteccion de tales bienes, pues el servicio contratado es el de recepcion, mera
verificacion y transmision de alarmas. Sin embargo, lo artificioso de tal razonamiento se pone de manifiesto
en el art.49.2 segundo parrafo RSP donde -recordemos- se prevé que las empresas que se presten a si mismas
el servicio de centralizacion de alarmas pueden contratar este otro servicio “con una empresa de seguridad
autorizada para vigilancia y proteccion”.



Py

Twlsl

INSTITUTO UNIVERSITARIO DE INVESTIGACION SOBRE SEGURIDAD INTERIOR

de la presencia del personal de seguridad privada. En cualquier caso, las posibles
actuaciones de reaccién que emprendiera el vigilante de seguridad generalmente no
tendran el amparo del art. 450.1 CP, que tipifica la omision del deber de impedir ciertos
delitos, pues los delitos contra la propiedad -que seran aqui los mas frecuentes- no estan
incluidos; y, ademas, tal precepto penal se inspira en la “contemplacién inmediata o
directa” del delito?, elemento que pudiera entenderse que no concurre en estos supuestos.

d) El servicio de escolta de autoridades publicas.

La Ley 14/2000, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social, afiade a la LSP una disposicion adicional quinta, en la que se habilita -
aungue con limites- a las empresas de seguridad a prestar el servicio de proteccion de
personas que tengan la condicién de autoridad publica, matizando asi la prohibicion que
sigue conteniendo el art. 17.1 LSP. A nuestro juicio, el propio origen del riesgo en estos
supuestos -ser autoridad publica- y su clara conexion con el orden publico debe llevar a
considerar que ésta es una funcion exclusiva de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Es
inadmisible que para la proteccion frente a un riesgo que deriva precisa y exclusivamente
del carécter de autoridad publica de un ciudadano, éste tenga que acudir a los servicios de
seguridad privada, equiparandose asi a cualquier otro ciudadano. Mas aun, debe tenerse
en cuenta que, tal y como configura este servicio el art. 28 RSP, la propia autoridad
publica apareceria como solicitante de la autorizacién administrativa especifica a la que
estd sometida este servicio. Nada mas absurdo: una autoridad publica solicitando
autorizacion para poder ser protegida por personal de seguridad privada®.

Ademas, existen también otras objeciones en cuanto al instrumento normativo
empleado. Como dijimos més arriba, la Constitucion establece una reserva de Ley
Orgénica en lo relativo a las funciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En este
sentido, varios preceptos de la LOFCS, con diversas formulas, atribuyen la funcién ahora
comentada a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad®. Por tanto, como también se dijo, una
ley ordinaria no puede alterar el régimen de distribucion de funciones establecido por la
LOFCS.

2.- Delimitacidn frente a otros servicios privados proximaos.

2.1. Los servicios de seguridad privada sélo pueden ser prestados por las empresas y
personal de seguridad privada.

El art. 5 LSP establece que las empresas de seguridad privada Gnicamente pueden
prestar o desarrollar aquellos servicios que el propio precepto enumera taxativamente.
Esto es, la prestacion de los servicios de seguridad privada que enumera el art. 5 es la
(nica actividad que esta permitida a las empresas y personal de seguridad privada®. En

22 Asf lo mantiene G. QUINTERO OLIVARES, «De la omisién de los deberes de impedir delitos o de promover
su persecucion», en la obra colectiva Comentarios al Nuevo Cddigo Penal, dir. Gonzalo Quintero Olivares y
coord. José Manuel Valle Mufiiz, Pamplona, Aranzadi, 1996, pp. 1939-1940.

28 En cualquier caso, somos conscientes de las especiales circunstancias que posiblemente estén en la base de
esta reforma legal: la proteccion de cargos electos del Partido Popular y del Partido Socialista Obrero Espafiol
en el Pais Vasco.

2 El art. 11.1.d) asigna a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado la funcién de “velar por la
proteccion y seguridad de altas personalidades”; el art 53.1 atribuye a los Cuerpos de Policia autondmicos “la
vigilancia y proteccion de personas, 6rganos (...) de la Comunidad Auténoma”; y finalmente, el art. 38.1 que
establece que los Cuerpos de Policia Local deberan “proteger a las autoridades de las Corporaciones
Locales”. Nada justifica la variedad de términos utilizada en estos preceptos y algunos de ellos son
francamente desafortunados, aunque en todos late un mismo fundamento.

% Sobre esto, vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 92 'y 93.
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contrapartida, la prestacion de estos servicios les esta reservada en exclusiva. Asi lo
proclamael art. 1.2 LSP:

Unicamente pueden realizar actividades de seguridad privada y prestar
servicios de esta naturaleza las empresas de seguridad y el personal de seguridad
privada, que estard integrado por los vigilantes de seguridad, los jefes de
seguridad y los escoltas privados que trabajen en aquéllas, los guardas
particulares de campo, y los detectives privados”.

2.2. El intrusismo. Sus causas.

Esta reserva de actividad plantea importantes dificultades en su aplicacion, que
desembocan en numerosas situaciones de un intrusismo que supone una importante lacra
para el sector. Esas dificultades derivan fundamentalmente de cuatro circunstancias:

a) La formulacién que la LSP ofrece de los servicios de seguridad privada.

Los servicios de seguridad privada, en muchas ocasiones, se recogen en el art. 5
LSP en términos excesivamente vagos o amplios, de tal manera que un intento de
aplicacion estricta de alguno de ellos podria originar situaciones surrealistas®. Al
respecto, posiblemente las mayores dificultades interpretativas se encuentran a la hora de
dilucidar si los suspuestos de autoprestacion también estdn incluidos en el ambito
material de la reserva. A nuestro juicio, un particular puede prestarse a si mismo
cualquiera de las actividades en que consisten los servicios enumerados en el art. 5 LSP.
No obstante, aquellas actuaciones o actividades que signifiquen el ejercicio de funciones
atribuidas por la LSP al personal de seguridad privada habrén de ser contratadas con una
empresa de seguridad o directamente con este personal, en los casos en que esto esta
permitido?’. Ademas, sobre la base de la LOPSC, reglamentariamente se puede establecer
gue determinadas medidas de seguridad impuestas a entidades o establecimientos tengan
que ser contratadas necesariamente con una empresa o personal de seguridad privada.

b) Las actividades excluidas por la disposicion adicional tercera de la LSP.

Esta disposicion excluye del &mbito de aplicacion de la LSP “las actividades de
custodia del estado de instalaciones y bienes o de control de accesos realizadas en el
interior de inmuebles por personal distinto del de seguridad privada y directamente
contratado por los titulares de los mismos”. En este precepto, junto a actividades que
simplemente no entran dentro del &ambito material definido en el art. 1 LSP, se incluyen
otras que si, pero que se opta por no someterlas a un régimen que, en algunos supuestos,
pudiera resultar desproporcionado®.

Uno de los elementos que mas ha favorecido el intrusismo en este sector ha sido
el desafortunado -cuando no simplemente ilegal- desarrollo reglamentario de esta
disposicion en lo relativo a las condiciones formales a las que se someten estas
actividades. La LSP exige que este personal ha de ser “directamente contratado” por el

% Por gj., es absurdo pensar que el dispositivo electrénico de alarma para intrusién que un ciudadano compra
en un hipermercado tenga que instalarlo necesariamente una empresa de seguridad.

27 Las razones que nos llevan a esta conclusion pueden encontrarse en M. 1ZQUIERDO CARRASCO, La
seguridad privada..., op. cit., pp. 87-90.

8 Ademas, al delimitarse expresamente las actividades excluidas, se pone también freno a una linea
jurisprudencial anterior a la LSP que establecia una cierta vinculacién entre el sometimiento al régimen
juridico de los servicios de seguridad privada y el hecho de tratarse de particulares o empresas obligados
normativa o administrativamente a utilizar dichos servicios. De tal manera que si una empresa
voluntariamente queria establecer un sistema de vigilancia, podia utilizar un personal distinto a los Vigilantes
Jurados (vid. SSTS de 1y 8 de febrero de 1988, Ar. 661 y 797, respectivamente). Una exposicion critica de
esta jurisprudencia, en |. AGIRREAZKUENAGA, «Perfiles y problemética ...», op. cit., pags. 127-128.

-10 -
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titular de dichos inmuebles. Esto significa que debe tratarse de un trabajador del propio
titular del inmueble y no el empleado de otra empresa de servicios con la que contrata el
titular del inmueble. Cualquier otra interpretacion supone conculcar la literalidad del
precepto y su finalidad.

Con esta prohibicion lo que se pretende evitar es la existencia de empresas que se
dediquen a prestar este tipo de servicios. Esto es, se trata de impedir el nacimiento de otra
estructura “parapolicial”, de caracter empresarial, organizada y en concurrencia con la
propia de las empresas de seguridad. Por tanto, aunque la exclusividad no se mantiene en
cuanto al ambito material, si se hace cuando se refiere a un servicio empresarial.
Empresarialmente, s6lo pueden prestar servicios de seguridad las empresas de seguridad
reguladas en la Ley de Seguridad Privada. Ciertamente, no tiene mucho sentido establecer
un intenso régimen administrativo sobre una concreta figura, las empresas de seguridad,
para después dejar la puerta abierta para la constitucion de otras empresas con una
finalidad en parte coincidente y sin sometimiento a requisito especifico alguno®.

No obstante, el desarrollo reglamentario de este precepto ha discurrido por otros
caminos. La redaccion originaria de la Disposicion Adicional Primera del RSP mantenia
la referencia legal a la contratacién directa aunque con una férmula muy poco afortunada
(*y puede ser directamente contratado por los titulares de los inmuebles™). Sin embargo,
la nueva redaccion que a este precepto ha dado el RD 1123/2001 prescinde ya de
cualquier referencia a este caracter directo de la contratacion y sélo precisa: “siempre que
la contratacion sea realizada por los titulares de los inmuebles”. Con la nueva redaccion
se facilita la interpretacidon, contraria a lo establecido en la LSP, de que esta contratacion
se puede realizar con otras empresas de servicios que se dediquen a estas actividades. No
obstante, incluso con esta redaccion los tribunales han mantenido la linea aqui
defendida®.

En definitiva, si atendemos a las dos cuestiones hasta ahora comentadas, no cabe
duda de que una mayor clarificacion normativa ayudaria a delimitar mejor los supuestos
de verdadero intrusismo frente a los que se tendria que reaccionar con todos los
instrumentos que ofrece la normativa de seguridad privada.

c) La complejidad de las realidades sociales y econdmicas que pretende
sistematizar y regular la normativa de seguridad privada.

Regularmente, los medios de comunicaciéon nos informan de la constitucion de
patrullas ciudadanas de vigilancia y autoproteccion en algunos barrios de ciudades
espafiolas -momento éste, por cierto, en el que se aprecia con claridad el riesgo para el
orden publico que supone cualquier fuerza organizada de vigilancia y proteccién distinta
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad-; o de la firma de convenios entre asociaciones de

% Compartimos, por tanto, la postura mantenida por J.J. SANCHEZ MANZANO Yy su critica a la interpretacién
que se hace en la préctica de esta prevision normativa, considerandose que también ampara aquellos
supuestos en los que el empresario contrata estas actividades con empresas de servicios (Seguridad Privada.
Apuntes y reflexiones, Madrid, Editorial Dilex, 2001, p. 43).

% |a SAN, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 13 de noviembre de 2003 (Ar. JUR 2003\272329),
ponente: J.M. GIL SAEz, se enfrenta a un supuesto en el que un trabajador de una empresa de servicios sin
autorizacion como empresa de seguridad prestaba ciertos servicios en un hotel en horario nocturno (rondas
periddicas para verificar que todo estaba en perfecto estado, que se mantuviera el orden, que no entrara nadie
extrafio al hotel o a dependencias que no sean comunes, control de extintores, etc.). La empresa de servicios
es sancionada por realizar servicios de seguridad privada sin estar autorizada. Al alegar que su actividad
estaba amparada por la Disposicién Adicional que venimos comentando, entre otras cuestiones, la Sala afirma
que “la parte actora no ha acreditado que la persona que se encontraba en el Hotel fuera un trabajador
contratado por ‘los titulares de los inmuebles, si no que, por el contrario, es miembro de la plantilla de la
empresa demandante” (FJ 2°). En la misma linea, la STSJ de Baleares, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, de 9 de mayo de 2003, JUR 2003\229051, ponente M. MASOT MIQUEL, FJ 4°.

-11 -
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comerciantes de algunas ciudades y asociaciones de mayores de 40 afios para que €stos
realicen vigilancia nocturna de sus establecimientos desde la propia via publica; o los
aparcamientos vigilados mediante los conocidos “VOVI” (voluntarios vigilantes) que se
multiplican por nuestras ciudades, generalmente mediante convenios con los propios
Ayuntamientos; etc. Con mayor o menor claridad, todas ellas son actividades que se
pueden encuadrar en el ambito de la LSP y que, sin embargo, se desarrollan al margen de
ésta y posiblemente sin posibilidad de reconducirlas a ese marco legal, en ocasiones, por
su conexion con el instinto de proteccion del ser humano, individual o colectivamente
considerado.

d) El hecho de que el coste econdmico de estos otros servicios siempre sera
menor al de los servicios de seguridad privada.

La normativa de seguridad privada impone a las empresas y personal de
seguridad una serie de deberes y prohibiciones que generan importantes costes
econdmicos que tienen que asumir. No hace falta insistir mucho en la idea de que todos
aquellos que actuan ilicitamente en este sector no tienen que asumir dichos costes, por lo
gue pueden ofrecer sus servicios a precios mas competitivos. En este sentido, deben ser
las Administraciones publicas, a través de sus potestades inspectoras y sancionadoras, las
que reaccionen frente a estas actividades, no s6lo porque se trata de un supuesto de
competencia desleal, sino -lo que es mas importante- porque de lo contrario los intereses
publicos que justifican la normativa de seguridad privada estaran siendo lesionados.

LA DEFINICION DEL ALCANCE DE LA INTERVENCION ADMINISTRATIVA
SOBRE ESTA ACTIVIDAD.

1. Es necesaria una intensa intervencion administrativa sobre las empresas y el
personal de seguridad privada.

Aunque la intensidad y los instrumentos de la intervencion de los poderes
publicos sobre el sector de la seguridad privada en los paises europeos de nuestro entorno
son variados, la propia existencia de esa intervencion si parece una constante (Francia,
Italia, Portugal, Bélgica, etc.). Asi, incluso se ha producido una evolucion en esta linea en
el modelo anglosajon®. Este se caracterizaba porque eran las entidades aseguradoras y las
asociaciones de usuarios y de empresas de seguridad las que establecian estandares de
calidad y de tal manera determinaban quién y como debian prestarse los servicios de
seguridad privada. Esto es, se trataba de una manifestacion del fenémeno de la
autorregulacion (self-regulation) y autocontrol®”. No obstante, en marzo de 1999, el
Gobierno inglés presentd un Libro Blanco sobre las propuestas del Gobierno para la
regulacién de la industria de la Seguridad Privada. El resultado fue la aprobacion de la
Private Security Industry Act 2001. Esta Ley crea la Security Industry Authority (SIA)
como 6rgano regulador de los servicios de seguridad privada®. Los dos puntos clave de la
regulacion son el establecimiento de un régimen de autorizacion (licensing) por parte de
la SIA para algunos tipos de actividades de seguridad privada -estas autorizaciones son
para el personal, no para las empresas- y un modelo de contrato “approved” para las
empresas de seguridad, aunque de caracter voluntario.

31 También lo advierte J.J. SANCHEZ MANZANO, Seguridad Privada..., op. cit., p. 161.

32 Con caracter general, sobre este fendmeno vid. J. ESTEVE PARDO, Autorregulacion. Génesis y efectos,
Navarra, Aranzadi, 2002; y M# M. DARNACULLETA | GARDELLA, Autorregulacién y Derecho Publico: la
autorregulacion regulada, Madrid, Marcial Pons, 2005.

* Bien es cierto que la BSIA -British Security Industry Association- participa como miembro de un grupo
consultivo para ese desarrollo normativo.
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Una vez sentado que esa intervencion constituye practicamente una constante,
nos ocuparemos de su fundamento, que es doble: por un lado, el hecho de que la propia
naturaleza de las funciones que los servicios de seguridad privada realizan puede poner en
peligro la seguridad ciudadana con la que se dice colaborar® y los derechos
fundamentales de los ciudadanos®; por otro, la circunstancia de que, en ocasiones,
suponen el ejercicio de verdaderas funciones publicas. Por tanto, unas veces, lo que
pretende esta intervencion es evitar que los servicios de seguridad privada representen un
riesgo o lesionen el interés publico; y otras, habilitar a las empresas y personal de
seguridad privada para realizar funciones o actividades que sin esa prevision no podrian
llevar a cabo®®.

En Espafia, la Ley de Seguridad Privada atribuye sustancialmente la intervencion
en este sector a las Administraciones publicas y, en concreto, al Ministerio del Interior -
sin perjuicio de las competencias autondmicas-. Esto responde a nuestra tradicién juridica
que difiere, por ejemplo, del modelo anglosajon, donde una Autoridad independiente,
fuera de la estructura departamental o ministerial, es la encargada de las funciones de
ordenacion y control. Ademas, dentro del Ministerio del Interior, estas funciones se
asignan generalmente a los 6rganos policiales. Esta Gltima opcion podria haber sido
distinta, pero parece acertada de cara a la consecucion de una mayor coordinacion y
colaboracion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y las empresas y personal de
seguridad privada.

No cabe duda que se trata de una intervencion mucho mas intensa que la que es
habitual en otros sectores de la actividad econémica, pero ese fundamento doble y los
intereses publicos afectados lo justifican. Méas aun, debe recordarse que el art. 1 LSP
configura estos servicios como “subordinados respecto a los de seguridad publica”. Esto
supone un sometimiento a lo que disponga la organizacion administrativa de la seguridad
publica mas agudo que el propio de cualquier ciudadano. Y esto justifica una cierta

3 La STC 154/2005 destaca que los medios de defensa del personal de seguridad privada “constituyen un
instrumento de coercion que tiene una indudable trascendencia para la seguridad pablica” (FJ 8°, in fine). En
la misma linea, las SSTS de 6 de octubre de 1992 (Ar. 7707, ponente: M. GODED MIRANDA, FJ 2°) y de 21 de
septiembre de 1989 (Ar. 6361) se refieren a una concreta actuacion de control administrativo sobre estas
empresas como “el ejercicio de potestades indelegables para el mantenimiento de la seguridad publica”.

Por su parte, G. ZANOBINI ya advertia del peligro que este tipo de actividades podian suponer para el orden y
la seguridad publica (Corso di Diritto Amministrativo, vol. V, 22, ed., Milano, Giuffré Editore, 1957, p. 116).
Igualmente, ELENA LARRAURI subraya la ironia que representa que estos servicios ‘“aparecen como
descargando a la policia de trabajo, pero pocas veces se llama la atencién sobre la potencialidad delictiva de
estos nuevos empresarios y actividades” («Introduccion al debate de la privatizacion del sistema penal ...»,
op. cit., p. 199). En la doctrina francesa, A. DEcocq, J. MONTREUIL Y J. BuissoN, entre los peligros de estos
servicios, destacan que algunas empresas de seguridad buscan la confusion de su personal con los agentes
policiales publicos y que, en ocasiones, el personal de seguridad se extralimita en sus funciones realizando las
propias de aquellos agentes publicos (Le droit de la police, Paris, Litec, 22 ed., 1998, p. 112).

% Vid. C. SuAY HERNANDEZ, «Intervencién de los servicios de seguridad privada en materia de seguridad
ciudadana (Comentario al articulo 17.3 de la Ley Orgénica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana desde la
perspectiva de la Ley 23/1992 de 30 de julio, de Seguridad Privada», en la obra colectiva La Ley de
Seguridad Ciudadana, Anuario 1992, Departamento de Ciencia Politica y de Derecho Publico, Barcelona,
PPU, 1994, pag. 127.

% Asi lo reconoce el propio sector. En este sentido, la COESS (Confederation of European Security Services)
y UNI-Europa (sindicatos europeos) consideran que “las normativas que rigen el sector europeo de la
seguridad privada no pueden considerarse como simples limitaciones administrativas. De hecho, la naturaleza
especifica de los servicios de seguridad privada, estrechamente vinculados a la cuestion fundamental de la
seguridad publica, precisa el establecimiento de condiciones estrictas especificas para el sector, especialmente
para entrar en el mercado, la preseleccion de oficiales de seguridad privada, formacion, la definicion de las
actividades y el derecho y la obligacion de las autoridades nacionales de ejercer un control permanente sobre
las empresas de seguridad privada”. (“Hacia un modelo europeo de seguridad privada”, Declaracion conjunta
de la CoESS y UNI-Europa, Cuarta Conferencia Europea sobre Seguridad Privada, Madrid, 14 y 15 de
octubre de 2004).
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relajacion del principio de legalidad, que se manifiesta, entre otros aspectos, en la
imposicién de deberes, restricciones, prohibiciones o controles generalmente sobre la
base de una clausula general de habilitacion que seria inadmisible en otros &mbitos de la
actuacion administrativa®’.

2. Es necesario redefinir algunos de los instrumentos que utiliza la Administracion.

Los medios utilizados por la Administracion en este ambito son, en buena
medida, los propios de la actividad administrativa de limitacion o policia®: en primer
lugar, se imponen restricciones y deberes a las empresas y personal de seguridad y otros
sujetos, sefialandoles imperativamente cémo deben actuar para no originar los riesgos
frente a los que se protege; a continuacién, la Administracion vigila que todos esos
deberes y limitaciones se cumplen efectivamente; y finalmente, si las prescripciones
impuestas no se cumplen, la Administracion debe adoptar las medidas coactivas
oportunas para forzar a su cumplimiento y para que, en cualquier caso, no se concrete el
riesgo o para que, si ya lo ha hecho, tal situacion sea corregida con la mayor rapidez
posible. No procede ahora un estudio pormenorizado de cada uno de estos instrumentos®,
pero si de algunas cuestiones que tienen especial relevancia de cara al objeto de esta
exposicion.

a) Lo primero, esto es, la imposicion de restricciones y deberes, se hace
generalmente a través de la reglamentacion administrativa. Al respecto, quizas sea
necesario reconsiderar el objeto e intensidad de esta reglamentacion. En ocasiones, se
aprecia una excesiva reglamentacion sobre aspectos secundarios, como pudiera ser lo
relativo a la uniformidad™, y se echa en falta un desarrollo reglamentario sobre cuestiones

%7 A partir de estas premisas, el encuadre de la relacién juridica entre las empresas y el personal de seguridad
privada y la Administracion en las relaciones de sujecion especial parece que no puede hacerse sin destruir la
idiosincrasia, la utilidad explicativa y la propia funcién originaria de esta institucion, que como
brillantemente ha demostrado LOrPez BENITEz debe reconducirse a aquellas “relaciones juridico-
administrativas caracterizadas por una duradera y efectiva insercion del administrado en la esfera organizativa
de la Administracion, a resultas de la cual queda sometido a un régimen juridico peculiar que se traduce en un
especial tratamiento de la libertad y de los derechos fundamentales, asi como de sus instituciones de garantia,
de forma adecuada a los fines tipicos de cada relacion”(Naturaleza y presupuestos constitucionales de las
relaciones especiales de sujecion, Madrid, Universidad de Coérdoba-Civitas, 1994, pags. 161-162). Es
evidente que ni las empresas ni el personal de seguridad se insertan con esos caracteres en la esfera
organizativa de la Administracion. No obstante, eso no quiere decir que esas empresas y personal no puedan
quedar sometidos a poderes de ordenacion y limitacion tan o mas intensos que los caracteristicos de las
relaciones de sujecion especial, e incluso que esta subordinacion y los deberes de colaboracién lleguen a
manifestarse a través de instrumentos muy préximos al de una verdadera instruccion singular, pero ello no
basta para su encuadre en esta categoria juridica.

% Esto es asi incluso en aquellos supuestos en los que se puede entender que se produce una atribucion de
funciones publicas. Como ya destacara E. MALARET | GARCIA a propésito de ciertas entidades (ENICRE) que
ejercitan funciones publicas en el &mbito de la seguridad industrial, el legislador tampoco ha seguido en este
sector de la seguridad privada pautas tradicionales de los afios sesenta y setenta, cuando la atribucion de
facultades publicas a entes de base privada se acompafiaba del reconocimiento de una personalidad juridico-
publica, sino que para garantizar una correcta actuacion de estas empresas ha optado por un abanico de
instrumentos de los que tradicionalmente se clasifican dentro de la actividad de limitacion («Una
aproximacion juridica al sistema espafiol de normalizacion de productos industriales», RAP, n°. 116, 1988,
pag. 330). Sobre la reciente evolucion de las corporaciones de Derecho publico en nuestro Derecho, vid. Luis
CosCULLUELA MONTANER, «Nuevas tendencias en la regulacion de las Corporaciones de Derecho Publico en
el Derecho espafiol», en la obra colectiva Administracion Instrumental. Libro homenaje a M.F. Clavero
Arévalo, Tomo I, Madrid, Civitas, 1994, pags. 349-ss.

* Para ello, vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 163-294.

40 por ej., el Anexo IX de la Resolucion de 19 de enero de 1996, de la Secretaria de Estado de Interior, por la
que se determinan aspectos relacionados con el personal de seguridad privada, en cumplimiento de la Orden
del Ministerio de Justicia e Interior de 7 de julio de 1995, establece que los calcetines que utilicen los
vigilantes de seguridad “constaran de pufio elastico, cafia y pie con punto reforzado y puntera”, y su
composicion sera “lana al 65 por 100 y poliamida al 35 por 100”.
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mucho mas trascendentales como las caracteristicas de ciertos medios materiales y
técnicos utilizados por las empresas de seguridad, los requisitos técnicos que tienen que
cumplir los aparatos y sistemas de seguridad, las condiciones de prestacion del servicio
de verificacion de alarmas mediante desplazamiento de personal, el empleo de perros o la
determinacion del tipo de personal que puede prestar el servicio de videovigilancia.

En cuanto a la intensidad y grado de detalle, debe tenerse en cuenta que este
sector tiene un evidente componente técnico. En este sentido, en ocasiones, es posible que
se puedan alcanzar los grados de seguridad, eficacia y respeto a los intereses publicos en
juego que pretende la norma, utilizando nuevas soluciones tecnoldgicas que
evidentemente ésta no contemplaba. Por este motivo, sin renunciar los poderes publicos a
fijar esos objetivos de seguridad, eficacia y respeto a los intereses publicos, podria
hacerse uso de las remisiones a la autorregulacion. Para ciertas materias, se puede utilizar
la estructura de AENOR (Asociacion Espafiola de la Normalizacion y Certificacion)*,
aunque habria que articular la relacion entre las normas técnicas que elabora este
organismo y la normativa de seguridad privada -que actualmente no esta bien resuelto-.
En otras ocasiones, deberia ser el propio sector empresarial el que, superando para esto la
fragmentacidn existente en su asociacionismo, impulsara la aprobacion de protocolos de
actuacion, codigos de buenas practicas o incluso un cédigo deontolégico. Supondria una
clara muestra de responsabilidad que, en su momento, podria tener algin tipo de respaldo
normativo, al igual que ocurre en otros sectores.

b) El control que la Administracion realiza sobre las empresas y el personal de
seguridad privada se manifiesta a través de muchos medios (habilitaciones, inscripciones
en registro, autorizaciones, deberes de comunicacion, deberes documentales, etc.). A
nuestro juicio, los que podemos denominar controles de caracter preventivo a los que
estan sometidos, por un lado, las empresas (inscripcion en el Registro de empresas de
seguridad); y, por otro, el personal de seguridad privada (habilitacion) son irrenunciables.
Eso no impide que consideremos necesaria una cierta flexibilizacién y agilizacion en las
relaciones con la Administracion. En concreto, ciertos deberes de comunicacién a la
Administracién debieran ser sustituidos por otros de caracter documental -ademas del
coste que supone para las empresas, debe valorarse también el coste de gestién que
aquellas comunicaciones suponen para la Administracion y si todo ello esta justificado en
funcidn del objetivo que se pretenda-; en los deberes de comunicacion que permanecieran
debiera profundizarse en la utilizacion de las nuevas tecnologias que ofrece la
denominada sociedad de la informacion (correo electronico, comunicaciones en linea,
etc.); y algunos deberes documentales debieran simplificarse.

La modificacion que el RD 1123/2001 realiza en algunos de los preceptos del
RSP esta en esta linea -por ejemplo, la nueva redaccion del art. 19 relativo a los libros-
registro que deben llevar las empresas de seguridad-*2. Asi, el Predmbulo de esta norma
afirma que se han detectado “maultiples aspectos concretos o de detalle, pero de indudable
trascendencia para el funcionamiento global de aquél (el sector de la seguridad privada),
que han podido producir efectos indeseables, distorsiones 0 excesos innecesarios e
improcedentes, relacionados principalmente con el ejercicio de las funciones de control
que debe llevar a cabo la Administracion”. Mas adn, a continuacion se afiade que
“algunas actualizaciones y mejoras del régimen juridico de la seguridad privada,

41 Sobre este organismo, vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad de los productos industriales. Régimen
juridico-administrativo y proteccion de los consumidores, Madrid, Marcial Pons, 2000, pp. 419-436 y
bibliografia alli citada.

El Ministerio del Interior participa en los trabajos de elaboracion de normas UNE del Comité Técnico de
Normalizacion (CTN) 108, sobre elementos técnicos de seguridad (Fuente: Anuario Estadistico 2004,
Ministerio del Interior, Madrid, 2004, p. 309).

“2\/id. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 286-287.
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razonablemente solicitadas por los sectores econémicos y sociales implicados, requieren
intervenciones profundas y dilatadas, ya que hacen necesaria la modificacion de la Ley
23/1992, por lo que Unicamente podran ser realizadas en el momento oportuno, previos
los estudios necesarios, con la planificacién y el desarrollo del proceso legislativo
pertinente”. En cualquier caso, es criticable que, cuatro afios después, la plena entrada en
vigor de algunas de las reformas introducidas por este Real Decreto todavia esté
pendiente de una necesaria concrecion reglamentaria.

Finalmente, si se quiere que la autorregulacion de la que nos ocupamos mas
arriba genere confianza tanto frente a la Administracion como de cara a los clientes, debe
ir acompafada también de sistemas de autocontrol y sancién por parte del propio sector
empresarial.

LA ARMONIZACION NORMATIVA COMUNITARIA EN EL AMBITO DE LA
SEGURIDAD PRIVADA.

Los aspectos sobre los que recae la normativa sobre seguridad privada podrian
sintetizarse en los cuatro siguientes: las empresas, el personal, los productos y las
caracteristicas propias del servicio. Las regulaciones que se refieren a los tres primeros
son las que presentan un mayor interés para las instituciones comunitarias®, por la
trascendencia que tienen para la plena consecucién de varias de las libertades econémicas
bésicas proclamadas por el Tratado de la Comunidad Europea: libertad de
establecimiento, de prestacion de servicios, de desplazamiento de trabajadores y de
circulacion de mercancias™.

a) Es en el &mbito de la libre circulacion de productos y material de seguridad
donde mas se ha avanzado. En este sentido, debe tenerse en cuenta que es el Unico
supuesto que goza de una prevision expresa en nuestro Derecho. Asi, la disposicion final
segunda del Reglamento de Seguridad Privada establece que:

3 No obstante, en algtin supuesto, las caracteristicas y condiciones materiales de prestacién del servicio
también son objeto de interés comunitario, especialmente cuando éste tiene un carécter transfronterizo. A este
respecto, destacan los trabajos en la Propuesta de Reglamento sobre transporte transfronterizo de fondos, que
constituye una de las acciones previstas en la ficha de financiacion legislativa de la Propuesta de Directiva
sobre servicios de la que nos ocupamos mas adelante.

Por su parte, J.J. SANCHEZ MANZANO sintetiza en nueve puntos las materias que deberian ser objeto de una
normativa europea (registros, tarjeta de identificacion, obligaciones de las empresas y el personal de
seguridad privada, facultades de éste, etc.) (Seguridad Privada..., op. cit., pp.163-164).

4 Todo ello, por tanto, en el denominado pilar comunitario de la Unién Europea. No obstante, la seguridad
privada también presenta interés para el tercer pilar, esto es, el de la Politica de Seguridad y Justicia. En este
ambito, destacamos la “Iniciativa del Reino de Espafia relativa a la creacién de una red de puntos de contacto
de autoridades nacionales competentes en materia de seguridad privada” (DOCE n° 42, de 15 de febrero de
2002) y la posterior Recomendacion del Consejo, de 13 de junio de 2002, relativa a la cooperacion entre las
autoridades nacionales competentes de los Estados miembros en el sector de la seguridad privada (DOCE C
153, de 27 de junio). Las consideraciones esenciales de las que parte esta Recomendacién son tres: la
primera, la trascendencia que los servicios de seguridad privada tienen para la prevencién de la delincuencia y
la salvaguarda de la seguridad ciudadana; la segunda, la relevancia que para la seguridad ciudadana tiene la
informacion que puedan facilitar los servicios de seguridad privada; y la tercera, la necesidad de fomentar la
cooperacion entre todas las autoridades estatales competentes en materia de seguridad privada en cuanto a la
gestion de esos flujos de informacion. Sobre esta base, la Recomendacion establece la necesidad de fomentar
la mencionada colaboracidn, en aras a compartir experiencias de gestion de la informacion proporcionada por
los servicios de seguridad privada y, mas en concreto, para establecer un cédigo de las mejores practicas para
la gestion de la informacion relevante para la seguridad ciudadana procedente de los servicios de seguridad
privada. En definitiva, un primer paso en la cooperacion entre los distintos Estados miembros en esta materia,
pero de caracter muy limitado en cuanto a su ambito, que se restringe a la gestion de la informacion relevante
para la seguridad puablica.
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“Las normas contenidas en el presente Reglamento y en los actos y disposiciones
de desarrollo y ejecucion del mismo, sobre vehiculos y material de seguridad, no
impediran el uso o consumo en Espafia de productos provenientes de otros
Estados miembros de la Unién Europea, que respondan, en lo concerniente a la
seguridad, a normas equivalentes a las del Estado espafiol, y siempre que ello se
haya establecido mediante la realizacion de ensayos o pruebas de conformidad
equivalentes a las exigidas en Espafia”.

En definitiva, el precepto recoge lo que se ha dado en denominar en el Derecho
comunitario como principio de equivalencia o de mutuo reconocimiento®.

b) Los otros dos aspectos (las empresas y el personal) estan actualmente inmersos
en procesos amplios y ambiciosos de armonizacion normativa. Nos referimos a la
propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de enero de 2004,
relativa a los servicios en el mercado interior [COM (2004) 2 final]; y a la propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa al
reconocimiento de cualificaciones profesionales (DOCE n° 181, de 30 de julio de 2002).

La primera de ellas, en la que se incluirian los servicios de seguridad privada,
pretende la supresion de los obstaculos tanto a la libertad de establecimiento de los
prestadores de servicios en otros Estados miembros, como a la libre prestacion de
servicios de un Estado miembro a otro. Entre los instrumentos juridicos que se prevén
para alcanzar estos objetivos, destaca: la proclamacion del principio del pais de origen,
conforme al que un prestador de servicios que operara legalmente en un Estado miembro
estaria sujeto solamente a la normativa del Estado en el que se establece y podria prestar
sus servicios en otros Estados miembros sin tener que ajustarse a otras normas en éstos*;
las restricciones a los regimenes de autorizacion nacionales aplicables a los servicios; y
mecanismos para favorecer la confianza mutua entre los Estados miembros.

La segunda, la propuesta relativa a la reforma del régimen de reconocimiento de
cualificaciones profesionales, pretende una clarificacion y simplificacion ciertamente
necesaria en este ambito, donde la técnica normativa utilizada por las instituciones
comunitarias es especialmente confusa y compleja (con numerosas Directivas para
concretas cualificaciones profesionales; con extensos anexos y listas, que conllevan
regimenes juridicos distintos; y todo ello, con abundantes modificaciones). En ocasiones,
incluso la determinacién de cuél sea el régimen aplicable a una concreta actividad, como
podria ser la que ahora nos ocupa, esta llena de dificultades.

Debe recordarse que, en Espafia, el personal de seguridad privada estad sometido a
una habilitacion administrativa previa que se otorga tras acreditar ciertos requisitos
subjetivos, una formacion y haber superado las correspondientes pruebas oficiales de
conocimientos y capacidad. Por tanto, el establecimiento de un régimen de

5 Con carécter general, sobre este principio vid. M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad de los productos
industriales..., op. cit., pp. 163-ss., y bibliografia alli citada.

6 En el seno del Ministerio del Interior, los centros directivos competentes en materia de seguridad privada,
han propuesto la inclusion de los servicios de seguridad privada entre las excepciones al principio del pais de
origen, por cuanto consideran que la normativa espafiola es mas exigente que la existente en la mayor parte de
los Estados miembros, por lo que la aplicacion de este principio supondria una armonizacion a la baja de las
distintas legislaciones.

En la misma linea, la CoESS y UNI-Europa consideran que el sector de la seguridad privada debe ser
excluido del &mbito de aplicacién de la directiva relativa a servicios o, al menos, preverse excepciones
bésicas especificas. Ambas entidades defienden una armonizacion a la alza (“Hacia un modelo europeo de
seguridad privada”, Declaracion conjunta de la CoESS y UNI-Europa, Cuarta Conferencia Europea sobre
Seguridad Privada, Madrid, 14 y 15 de octubre de 2004).

Ademas, debe tenerse en cuenta que ni siquiera existe uniformidad entre las distintas legislaciones nacionales
a la hora de delimitar su ambito material de aplicacidn, esto es, lo que en cada Estado se incluye en eso que
hemos dado en denominar servicios de seguridad privada.
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reconocimiento de las cualificaciones profesionales exigibles al personal de seguridad
privada en cada Estado miembro es una base previa necesaria para permitir la libre
prestacion de servicios y establecimiento por parte de este personal, bien de manera
independiente -en aquellos supuestos en que es posible- 0 como trabajadores de empresas
de seguridad®’.

A este respecto, las Conclusiones del Abogado General Alber presentadas el 16
de septiembre de 2003, en el asunto C-171/02 (Comision de las Comunidades Europeas
contra Republica Portuguesa), mantienen -con unos argumentos perfectamente
trasladables al caso espafiol- que puesto que la prestacion de servicios de seguridad
privada esta supeditada al cumplimiento de unos determinados requisitos personales “se
trata del ejercicio de una profesion regulada en el sentido de la Directiva 92/51” (ap. 91).
Sin embargo, el Abogado General afiade y asi lo recoge la STICE de 29 de abril de 2004
que la tarjeta de identidad profesional no puede considerarse un certificado de
competencia en el sentido que establecen las Directivas comunitarias sobre recono-
cimiento de las cualificaciones profesionales. Los motivos que llevan al Abogado General
a esta conclusion y a los que reenvia la sentencia son los siguientes:

“...la tarjeta de identidad profesional no sélo tiene por objeto acreditar la
realizacion de un determinado programa de formacién y del examen superado en
relacién con el mismo. Por el contrario, la tarjeta de identidad profesional se
expide,..., una vez que se ha comprobado el cumplimiento de todos los requisitos
establecidos... La certificacion relativa a la conclusion de una determinada
formacién profesional s6lo es un aspecto parcial de la tarjeta de identidad
profesional. Ademas, también se comprueban, por ejemplo, la nacionalidad o la
existencia de eventuales condenas penales. También esta circunstancia impide
considerar que la tarjeta de identidad profesional sea un certificado de
competencia en el sentido de la Directiva 92/51”.

Por tanto, la determinacion del régimen vigente de reconocimiento que debe
aplicarse a la formacion del personal de seguridad privada no es tarea facil*®. No debe
tenerse en cuenta sélo la mencionada Directiva 92/51, transpuesta a nuestro ordenamiento
por el Real Decreto 1396/95, de 4 de agosto. Originariamente, habia que acudir al Real
Decreto 438/1992, de 30 de abril, que desarrollaba la Directiva 67/43/CEE, de 12 de
enero, del Consejo de las Comunidades Europeas, relativa a la libertad de establecimiento
y a la libre prestacion de servicios en lo que afecta al sector de determinados «Servicios
prestados a las Empresas no clasificados en otro lugar» (grupo 839 CITI) (actividades no
asalariadas). Su art. 1.2.a) incluia los servicios de seguridad dentro de su ambito de
aplicacién, pero el art. 3 excluia todas aquellas actividades que participaran en el ejercicio

" Debe mencionarse que a peticion del Parlamento, en el procedimiento de tramitacién de esta propuesta de
Directiva, la Comisién ha aceptado incluir que los Estados miembros no deberan aplicar esta Directiva a las
actividades en el ejercicio de la autoridad pablica, incluso si es de manera ocasional. Habréa que esperar para
ver el alcance de esta excepcion.

“8 En este sentido, resulta muy expresivo el Informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior, sobre el reconocimiento de un diploma de guarda jurado obtenido en un pais de la Unién Europea
(Revista de Documentacidn, n° 4, julio-septiembre 2001), que, sin citar normativa alguna aplicable en cuanto
a este reconocimiento, se limita a decir que “en cuanto al personal de seguridad que haya obtenido la
autorizacién o habilitacién en otro Estado miembro para prestar este tipo de servicios, podrian tenerse en
cuenta los diplomas o cualificaciones obtenidos en dicho Estado para el ejercicio de la profesion en cuestion,
a fin de determinar su equivalencia con la formacion exigida en nuestro pais y convenir, en su caso, la
necesidad de que la misma sea completada en aquellos aspectos que no queden cubiertos por la formacion
obtenida en su pais de origen”. Y concluye: “ain cuando pudiera tenerse en cuenta tal cualificacion, la misma
no seria titulo suficiente para otorgarle la habilitacion como vigilante de seguridad, sino que seria necesario,
ademas, que superase las pruebas convocadas al efecto por la Secretaria de Estado de Seguridad, a efectos de
acreditar el conocimiento de la normativa espafiola en esta materia, completandose asi las posibles carencias
de formacion”.
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de poderes publicos y, en concreto, “las actividades de Guarda Forestal, Guarda de Caza,
Guarda de Pesca o Detective Privado. Tampoco se aplicardn a las actividades de
Vigilantes de Seguridad, Jefes de Seguridad, Escoltas Privados y Guardas Particulares del
Campo, ni a la de las Empresas de Seguridad que presten servicios con estas clases de
personal”®. Por tanto, en la practica, los servicios de seguridad privada quedaban
excluidos de su ambito de aplicacion y, con ello, de cualquier instrumento normativo
comunitario de armonizacion. Posteriormente, la Directiva 67/43 es derogada por la
Directiva 1999/42/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establece un
mecanismo de reconocimiento de titulos respecto de las actividades profesionales a que
se refieren las Directivas de liberalizacidon y de medidas transitorias. Esta Directiva es
transpuesta a nuestro ordenamiento por el Real Decreto 253/2003, de 28 de febrero. En la
Segunda Parte del Anexo de ambas normas, donde se recogen las actividades incluidas en
su ambito de aplicacion, se enumera la Directiva 67/43 y el Grupo 839 (“Servicios
prestados a las empresas no clasificados en otro lugar”) -grupo en el que se incluian en
esa Directiva los servicios de seguridad-. Sin embargo, desaparece del articulado
cualquier referencia expresa a los servicios de seguridad y, mas adn, a las exclusiones a
las que antes nos hemos referido™.

c) Finalmente, debe recordarse que las libertades comunitarias mencionadas
tienen un efecto juridico directo. Esto es, no requieren de una norma de desarrollo (por
ejemplo, una Directiva o un reglamento) para generar derechos y deberes, sino que lo
hacen por si mismas. Pero lo que es mas importante, los destinatarios de tales situaciones
juridicas no son s6lo los Estados sino cualquier ciudadano afectado (por ejemplo, una
empresa de seguridad de un concreto Estado a la que no se le deja prestar servicios en
otro). En este sentido, debe destacarse la abundante jurisprudencia del TICE que ha
declarado contraria a estas libertades numerosas previsiones normativas estatales: exigir
el requisito de la nacionalidad del Estado miembro en cuestion para las empresas y el
personal de seguridad privada; exigir que los administradores y directores de estas
empresas residan en el concreto Estado; obligar a las empresas de vigilancia a que tengan
su establecimiento de explotacion en territorio nacional; obligar a que la empresa revista
la forma de persona juridica; imponer a la empresa un capital social minimo; exigir que el
personal de seguridad privada se halle en posesion de una tarjeta de identidad profesional
expedida por las autoridades nacionales; imponer una autorizacion nacional propia a una
empresa de seguridad cuando ésta ya ha sido autorizada en otro Estado miembro. No
procede ahora detenerse en cada una de las previsiones a las que el TICE se ha enfrentado
y analizar sus argumentos®'. Sélo dos comentarios: en primer lugar, que, en ocasiones, el
Tribunal parece hacer una aplicacion excesivamente maximalista de estas libertades, sin

“° Estas excepciones tenfan amparo expreso en la propia Directiva 67/43/CEE, que lo hacia sobre la base del
parrafo primero del art. 55 del Tratado.

%0 El motivo posiblemente haya que buscarlo en el hecho de que, en el momento de aprobacion de la nueva
Directiva, el TICE ya se habia pronunciado en varias ocasiones sobre los servicios de seguridad privada y en
todas ellas habia concluido que “por lo general, la actividad de las empresas de vigilancia o de seguridad no
esta relacionada directa y especificamente con el ejercicio del poder publico” (Sentencia Comision/Bélgica,
ap. 26 y Sentencia Comision/Espafia, ap. 39; lo reitera otra vez en la Sentencia Comisién/Portugal, ap. 20).

51 SSTICE, de 29 de octubre de 1998, asunto C-114/1997, Comisién contra Reino de Espafia; de 9 de marzo
de 2000, asunto C-355/1988, Comision contra Reino de Bélgica; de 31 de mayo de 2001, asunto C-283/1999,
Comisidn contra Republica de Italia; de 29 de abril de 2004, asunto C-171/2002, Comisién contra Republica
de Portugal. Un analisis mas amplio de esta jurisprudencia, en M. 1zQUIERDO CARRASCO, La seguridad
privada..., op. cit., pp. 187-189, y bibliografia alli citada.

En los razonamientos de algunas de ellas, implicita o explicitamente, se trasluce una aplicacion del principio
de mutuo reconocimiento. En este sentido, debe tenerse en cuenta que en la Comunicacién de la Comision
sobre “El reconocimiento mutuo en el marco del seguimiento del Plan de accion para el Mercado Interior”
[COM (1999) 299 final, no publicada en el Diario Oficial], ésta sefiala que uno de los sectores de los servicios
donde recibe més denuncias es el de los servicios de seguridad.
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valorar -a nuestro juicio- suficientemente los trascendentes intereses publicos que hay en
juego; vy, en segundo lugar, advertir que en nuestro ordenamiento se mantienen
previsiones normativas idénticas 0 muy similares a esas otras que han sido declaradas
contrarias al Derecho comunitario por parte del TJCE.

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA MATERIA DE SEGURIDAD PRIVADA.

A diferencia de los otros temas que se han expuesto, éste presenta un caracter
coyuntural, pero con una gran trascendencia si se atiende al intenso proceso de debate
sobre el régimen de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en el que vivimos actualmente inmersos. Cuando se escriben estas lineas, las
propuestas de reforma de dos Estatutos de Autonomia -el valenciano y el catalan- se
encuentran ya en las Cortes Generales. En lo que ahora nos ocupa, debe tenerse en cuenta
el art. 163 de la Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia®, que lleva
por titulo precisamente “Seguridad Privada”, y que tiene el siguiente contenido:

“Corresponde a la Generalidad la competencia exclusiva sobre la seguridad
privada, que incluye en todo caso:

a) La regulacion de la seguridad privada y el régimen de intervencion
administrativa de las empresas de seguridad y de su personal que actan en
Catalufia.

b) La regulacion y el régimen de intervencion administrativa de las personas
fisicas que ejercen funciones de seguridad e investigacion privadas en Catalufia.

c) La regulacién de los requisitos y de las condiciones de los establecimientos y
de las personas fisicas o juridicas que estan obligados a adoptar medidas de
seguridad.

d) La regulacidn de la formacion del personal que ejerce funciones de seguridad e
investigacion privadas.

e) La inspeccion y el control de las actividades de seguridad privada que se
realicen en Catalufia.

f) La coordinacion de los servicios de seguridad e investigacion privadas con los
cuerpos policiales de las administraciones catalanas”.

Basta una rapida lectura del precepto, para comprender que, de aprobarse en su
redaccion originaria, el cambio seria radical con respecto a la situacién actual.

A esta circunstancia, se debe afadir otra no menos trascendente y es que,
recientemente, el Tribunal Constitucional ha dictado la Sentencia n°. 154/2005, de 9 de
junio, donde, por primera vez, se enfrenta al régimen de distribucién de competencias en
la materia seguridad privada®. Su fundamentacion y la linea jurisprudencial que en ella
parece consolidarse debe servir para valorar en este ambito la constitucionalidad de las
propuestas de modificacién estatutaria.

Se trata de dos conflictos positivos de competencias acumulados, promovidos por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en relacién con diversos preceptos
del Reglamento de Seguridad Privada y de la Orden del Ministerio de Justicia e Interior
de 7 de julio de 1995, por la que se desarrolla éste en diversos aspectos. En concreto,
estos conflictos se plantean sobre las siguientes cuestiones:

52 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie B, n° 210-1, de 21 de octubre de 2005.

52 ponente: R. RODRIGUEZ ARRIBAS.
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- La atribucion al Ministerio de Justicia e Interior de la competencia para habilitar
al personal de seguridad privada®.

- El reconocimiento por parte del Ministerio de Justicia e Interior del diploma que
deben obtener los detectives privados para obtener la habilitacion.

- La atribucion a dérganos estatales de diversas funciones ejecutivas relacionadas
con la formacion de los aspirantes y con la convocatoria de las pruebas que debe
superar el personal de seguridad privada.

- La atribucién al Director General de la Policia y al Director General de la
Guardia Civil de la expedicion de las tarjetas de identidad profesional y otras
cuestiones relativas a su devolucion.

- El deposito en la Direccion General de la Policia de cierta documentacién
cuando un detective privado con despacho propio pierde su condicidn.

- La autorizacion por parte de la Direccion General de la Policia y Gobiernos
Civiles de la prestacion de servicios con armas.

- La autorizacion por parte de la Secretaria de Estado de Interior de los centros de
formacion del personal de seguridad privada y su inspeccion por la Direccion
General de la Policia.

- La acreditacion también por drganos estatales de los profesores de dichos
centros.

- La regulacién, entrega y sellado por drganos estatales de las cartillas
profesionales.

- Ciertas funciones ejecutivas en materia de uniformidad del personal de
seguridad privada.

La materia seguridad privada no aparece expresamente recogida ni en el art. 149
CE ni en los Estatutos de Autonomia. Tradicionalmente, la intervencion del Estado en
este campo se ha efectuado sobre la base de su competencia exclusiva en seguridad
publica (art. 149.1.29% CE) -asi la Ley de Seguridad Privada, el Reglamento de Seguridad
Privada y otra normativa de desarrollo-. Aunque este planteamiento ha sido generalmente
aceptado por la jurisprudencia®, doctrina®® e incluso por las propias Comunidades

%* Esta es la competencia mas importante de las discutidas. En este sentido, debe recordarse que la disposicién
adicional cuarta de la LSP reconoce a las Comunidades Autdnomas con competencias para la proteccion de
personas y bienes y para el mantenimiento del orden publico las facultades de autorizacion, inspeccion y
sancion de las empresas de seguridad que tengan su domicilio social en la propia Comunidad Auténoma y su
ambito de actuacion limitado a la misma. No obstante, no les reconoce ninguna facultad en lo relativo a la
habilitacion del personal de seguridad privada.

La representacion de la Generalidad de Catalufia considera que esta habilitacion debe corresponderle cuando
se trate de personal de empresas de seguridad privada domiciliadas y con d&mbito de actuacion en Catalufia,
toda vez que se trata de actuaciones estrechamente vinculadas a las competencias de autorizacién y control
que la Generalidad realiza respecto a estas empresas de seguridad. No obstante, el conflicto es resuelto
desfavorablemente por el TC sobre la base de que se trata de “actuaciones administrativas que no constituyen
actividad propiamente policial, ni actuaciones administrativas inherentes a lo policial, ya que es obvio que el
contenido y finalidad de estos articulos se dirigen, simplemente, a la obtencion de una habilitacion como
personal de seguridad privada y de un diploma de detective privado, actividades independientes y separadas
(...) de la propiamente policial, nico &mbito sobre el que, en materia de seguridad publica, la Generalidad de
Catalufia ha asumido competencias de acuerdo con nuestro canon” (FJ 8°) (sobre este canon de
constitucionalidad volveremos més adelante).

% Vid. STS de 9 de abril de 2003, Sala 32, Ar. 3501, ponente A. PUENTE PRIETO, donde se afirma que “la
prestacion de los servicios de seguridad por empresas privadas y su regulacion ..., forma parte del nucleo
esencial de la competencia en materia de seguridad publica, atribuida constitucionalmente al Estado” (FJ 3°).

% Algunos apuntes sobre la distribucién de competencias en materia de seguridad privada, en |I.
AGIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA, «Nuevas coordenadas juridicas...», op. cit,, pp. 18-21; M. IZQUIERDO
CARRASCO, La seguridad privada..., op. cit., pp. 45-49.
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Auténomas®’, posiblemente, el respaldo de este encuadramiento sea una de las mas
importantes aportaciones de esta sentencia:

“...los requisitos que se han de cumplir para la prestacion de servicios de
vigilancia y seguridad de personas y bienes y para realizar servicios con armas u
otras medidas de defensa, ..., tienen indudable conexién con el mantenimiento de
la tranquilidad u orden ciudadano, que es en lo que consiste cabalmente la
«seguridad publica» (por todas, STC 33/1982, de 8 de junio), procede confirmar
la incardinacion de la reglamentacion controvertida en la materia «seguridad
publicax».” (FJ 3°)

La importancia de esta proclamacion radica en que el Tribunal Constitucional
viene a reconocer con este encuadramiento que la competencia del Estado sobre
seguridad privada deriva directamente del art. 149.1 CE. Por tanto, a estos efectos, es
indiferente que ningun Estatuto de Autonomia incluyera mencion alguna sobre esta
materia 0 que ahora la incluya. La competencia estatal no deriva de la clausula residual
(art. 149.3 CE®), sino del titulo competencial que el Estado tiene sobre la materia
seguridad publica. Y puesto que ese titulo competencial estatal permanece inalterable -
salvo que se proceda a una modificacion del art. 149 CE, que parece poco probable-, los
proyectos de modificacion estatutaria deben respetar este encuadramiento realizado por el
Tribunal Constitucional. Sobre esta base, es indiscutible que varios de los apartados del
art. 163 de la Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia vulneran el
régimen constitucional de distribucién de competencias y que incluso la competencia
autondmica sobre buena parte de las materias que en ellos se contienen ha sido
expresamente rechazada por esta sentencia del Tribunal Constitucional (la regulacion de
la seguridad privada, la regulacion del régimen del personal de seguridad privada, la
regulacién de la formacion de este personal, etc.), sin necesidad de tener que recurrir a
extrapolaciones de la doctrina jurisprudencial en ella utilizada.

Esto no significa que las Comunidades Autdnomas que han creado un Cuerpo
policial propio carezcan de cualquier competencia en materia de seguridad privada, pues -
tal y como reconoce esta sentencia (FJ 5°)- tendran aquellas competencias normativas y
ejecutivas que se deriven de la creacion de estos cuerpos policiales, tanto en su dimension
organica como funcional, y no solo respecto de los correspondientes servicios policiales
sino también de la actividad administrativa que les sea inseparable por razén de
inherencia 0 complementariedad™. Ese es el canon de constitucionalidad: la consi-
deracion del hecho controvertido como actividad propiamente policial o inherente a lo
policial. No resulta facil definir lo que pueda entenderse por actividad propiamente
policial y, mucho menos, inherente a lo policial. Al respecto, el Tribunal Constitucional
se limita a una argumentacion casuistica y, en ocasiones, algo caprichosa, sobre cada uno
de los preceptos impugnados. El antecedente inmediato sobre esta cuestion lo constituye

57 En el conflicto positivo de competencias que origina la STC 154/2005, de 9 de junio, la propia Generalidad
de Catalufa sitda el centro del debate en la materia seguridad publica, aunque considera que los preceptos
impugnados vulneran sus competencias en materia de seguridad publica que derivan de la creacion de su
propio cuerpo policial (ex art. 149.1.29° CE). Mas aun, la controversia que plantea la Generalidad de
Catalufia “sélo se refiere a la titularidad de la competencia para ejercer las facultades ejecutivas prevista en
los preceptos cuestionados, pues la representacion de la Generalidad de Catalufia reconoce que la regulacion
de los términos que ordenan su respectivo ejercicio corresponde al Estado” (FJ 1°).

58 « . La competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia

correspondera al Estado,...”.

% De hecho, tanto la Ley de Seguridad Privada (disposicién adicional cuarta), como el Reglamento de
Seguridad Privada (disposicion adicional Unica), reconocen un dmbito competencial en materia de seguridad
privada para las Comunidades Auténomas “con competencias para la proteccion de personas y bienes y para
el mantenimiento del orden publico”. En cualquier caso, con gran acierto, la sentencia comentada establece
que el marco establecido por la LSP no forma parte del bloque de la constitucionalidad y, por tanto, no puede
convertirse en el canon de la constitucionalidad de los preceptos impugnados.
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la criticada STC 235/2001, de 13 de diciembre®. Esta intenté una mayor precision de
estos conceptos. Para ello, procedié a una distincion entre policia administrativa (de
caracter juridico) y policia gubernativa (de caracter material), situando en la érbita de esta
Gltima la competencia autonémica. Con estos presupuestos, los servicios administrativos
inherentes 0 complementarios a los policiales se encuadraban en la policia administrativa,
evitando su inclusién en la policia gubernativa y, por tanto, reduciendo el ambito de las
competencias autondmicas. Esto es, se producia un cambio de rumbo en la linea
jurisprudencial hasta ese momento defendida, aunque expresamente se afirmaba que tal
viraje no se estaba produciendo®. El punto mas polémico de la fundamentacion de
aquella sentencia fue aquel donde sostuvo:

“Dentro de la inconcreta definicion de los actos propios de los cuerpos de policia
gubernativa tal vez no hubiera sido rechazable que el control a que se refiere el
art. 12 hubiera podido atribuirse a dichos cuerpos como actividad inherente o
complementaria de la propia de los mismos, en el sentido que se dio a esa idea en
Sentencias precedentes ya citadas (...). Pero que ello hubiera sido posible no
supone que deba ser necesario, y menos el que pueda considerarse contrario al
orden constitucional de distribucién de competencias el que una Ley estatal
confie primariamente ese control preventivo genérico a 6érganos puramente
administrativos” (FJ 99).

Por su parte, la sentencia ahora comentada rectifica esta argumentacién, aunque
sin citarla expresamente, cuando sostiene “que la determinacion de que la actividad
controvertida sea 0 no de naturaleza policial (en sentido estricto o por inherencia) sélo
puede derivarse de la ponderacion de su contenido y finalidad, de acuerdo con nuestra
doctrina tradicional sobre los criterios de incardinacién competencias (por todas, STC
197/1996, de 3 de noviembre, FJ 3), y no de la apreciacion meramente mecanica de la
relacién que los 6rganos estatales a los que se haya atribuido su ejercicio puedan tener
con la organizacion policial” (FJ 5°).

0 Recurso de inconstitucionalidad, ponente V. CoNDE MARTIN DE HuAs. La sentencia tiene dos votos
particulares (T. VIVES ANTON y M2 E. CAsAas BAAMONDE) donde se pone de manifiesto y se critica
intensamente el cambio de planteamiento que se hacia respecto a la jurisprudencia anterior. Sobre esta
sentencia, vid. M. ALMEIDA CERREDA Y M3 A. ARIAS MARTINEZ, «La evolucion de la jurisprudencia
constitucional en materia de seguridad publica y su repercusion en el ambito local», REAL, nim. 288, enero-
abril 2002, pp. 204-ss., y F. GONzALEz BoTuA, «Distribucion de competencias entre el Estado y
Comunidades Auténomas a la luz de los conceptos de seguridad publica y policia contenidos en el articulo
149.1.29 de la CE: Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional 235/2001, de 13 de diciembre de
2001», REDA, n°. 114, abril-junio 2002, pp. 275-ss.

81 En sus primeras sentencias, en especial en la STC 104/1989, parecia que la competencia de las CC.AA.
derivada de la creacion de la policia autondmica, que funcionaba como un limite a la competencia estatal en
materia de seguridad publica, se referia exclusivamente a ordenar los aspectos instrumentales u organicos de
la seguridad publica -su propio Cuerpo de policia-, pero no a sus aspectos materiales o sustantivos. Este
planteamiento se corrige en la STC 175/1999, de 30 de septiembre, donde se afirma expresamente que “la
competencia derivada de la creacion de la policia autonémica (...) no comporta sélo una referencia organica,
sino también funcional” (FJ 3°) -bien es cierto que el razonamiento que lleva al TC a esta conclusion esta
muy influido por el régimen especifico de la Comunidad Auténoma Vasca en esta materia, amparado por la
LOFCS, lo que pudiera plantear dudas sobre la posibilidad de trasladar sus razonamientos a otras
Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia también han previsto la creacion de un Cuerpo
policial propio, pero de manera claramente distinta-. Sobre esta base, la sentencia distingue entre actos
estrictamente policiales, los inherentes o complementarios y aquellos otros convergentes al logro de la
seguridad; y reconoce en los dos primeros la competencia autonémica. Esta linea jurisprudencial se confirma
en la STC 148/2000.

Una exposicion general de esta evolucién jurisprudencial, en M. ALMEIDA CERREDA Y M2 A. ARIAS
MARTINEZ, «La evolucion de la jurisprudencia constitucional en materia de seguridad puablica ...», op. cit.,
pp. 197-ss.; sobre los primeros pronunciamientos, vid. también G. FERNANDEZ FARRERES, «Sobre la
distribucion de competencias en materia de seguridad publica entre el Estado y las Comunidades Auténomas
a la luz de la jurisprudencia de conflictos del Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, afio 5, n°. 14, mayo-agosto 1985.
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Mas aun, una concreta aplicacion de este cambio jurisprudencial -mas bien, de
vuelta a la linea jurisprudencial anterior a la STC 235/2001- se encuentra en el
enjuiciamiento de la constitucionalidad del art. 81.1.c) y 81. 2 RSP. Lo que se impugna es
gue la competencia para determinar los casos concretos, en el marco de las previsiones
del precepto, en los que el personal de seguridad privada puede prestar excepcionalmente
su servicio con armas de fuego, se haya atribuido a érganos estatales (la Direccion
General de la Policia y los Gobiernos Civiles -entiéndase Subdelegacion del Gobierno-)®.
Si se hubiera mantenido la linea recogida en la STC 235/2001, posiblemente se hubiera
concluido que la competencia era estatal por cuanto se atribuia a érganos puramente
administrativos y no policiales. No obstante, en la sentencia ahora comentada, como se ha
dicho, el canon de constitucionalidad es exclusivamente el encuadramiento del hecho
controvertido como actividad propiamente policial o inherente a lo policial. En este
contexto, el TC entiende que la valoracion de las circunstancias en cada caso
concurrentes para resolver si procede la prestacién del servicio con armas “remite a un
juicio prospectivo sobre los peligros que potencialmente pueden comprometer la
integridad de determinados establecimientos o inmuebles y, de este modo, a una actividad
tipica y genuinamente policial, pues la prevencién y proteccion frente a los riesgos que
amenazan la seguridad de personas y bienes, con independencia ahora en este Gltimo caso
de su titularidad publica o privada, obviamente lo es” (FJ 8)%. Por tanto, la atribucion de
competencias que dichos preceptos realizan a drganos estatales vulnera las competencias
de la Generalidad de Catalufia®. Es éste el supuesto de mayor trascendencia sustantiva, y
también de los pocos, donde el conflicto de competencias se resuelve a favor de la
recurrente®.

En definitiva, buena parte -y, en cualquier caso, los contenidos de mayor
importancia sustantiva- del art. 163 de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia
de Catalufia vulnera el régimen constitucional de distribucién de competencias en esta
materia, aungue la linea jurisprudencial que se consolida en la STC 154/2005 también
abre nuevas posibilidades a la competencia autondmica, si bien sobre cuestiones mucho
Mas accesorias.

82 En este sentido, debe mencionarse que el hecho de desarrollar sus funciones con armas de fuego es uno de
los argumentos -bien es cierto, que el mas accesorio de los tres que se mencionan (encuadrarse dentro de la
materia seguridad publica, que la habilitacion al personal de seguridad privada le permite el ejercicio de sus
funciones en todo el territorio nacional y que pueden desarrollar sus funciones provistos de armas de fuego)-
que ofrece el Preambulo del RSP para justificar que la habilitacion del personal de seguridad privada
corresponda al Estado. Una critica sobre este argumento, en I. AGIRREAZKUENAGA, «Nuevas coordenadas
juridicas...», op. cit., pp. 19-ss.

% En contra de este encuadramiento, el voto particular formulado por R. GARCIA-CALVO Y MONTIEL entiende
que “el caracter estrictamente inseparable e inherente de la facultad administrativa de autorizacién de uso de
armas de fuego en cada supuesto concreto, previa valoracidn de las circunstancias que lo imponen en cada
ocasion, respecto de la potestad de regular los supuestos en que este personal puede excepcionalmente prestar
sus servicios con este tipo de armas, aconseja que esta competencia se residencie en el Estado al que, no se
olvide, “‘corresponde en exclusiva la decision Gltima sobre la tenencia y uso de armas (art. 149.1.26% CE)’
(STC 32/1993, de 1 de febrero, FJ 3°)”.

8 Ademas, los argumentos utilizados ponen en tela de juicio la constitucionalidad de otras decisiones que la
legislacion de seguridad privada atribuye a 6rganos estatales. Un buen ejemplo de ello, con un gran
paralelismo con el precepto enjuiciado, es la Disposicion Adicional Quinta de la LSP que atribuye a la
Secretaria de Estado para la Seguridad del Ministerio del Interior la autorizacion de la funcion de escolta a
personas que tengan la condicion de autoridades publicas, cuando las circunstancias asi lo recomienden.

% También se declara que vulnera las competencias de la Generalidad de Catalufia el art. 65.3 RSP (entrega a
la Direccion General de la Policia del libro-registro y otra documentacioén por parte de un detective privado
con despacho propio que pierda su condicion) y el parrafo tercero del art. 14 de la Orden del Ministerio de
Justicia e Interior de 7 de julio de 1995 (la competencia de anotacion de las menciones honorificas en la
cartilla profesional).
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