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LA LEY JURIS: 12200/1999

COMUNIDADES AUTONOMAS. Competencias. Exclusivas del Estado. Seguridad publica.
Marco juridico. Ambito de actividad de las policias autonémicas. Diferenciacion entre servicio
policial en sentido estricto, actividades administrativas complementarias y las convergentes en
materia de seguridad. Alcance territorial de los controles discutidos. Servicios con repercusion
extracomunitaria. Control sobre actividades radicadas en el ambito autonémico de la que deriva
la competencia de la Comunidad Automa del Pais Vasco. Establecimiento de mecanismos de
coordinacién y cooperacion: traslado de la informacién recabada.

Texto
Dada en Madrid, a 30 Septiembre 1999.

El Pleno del TC, compuesto por D. Pedro Cruz Villalén, Presidente, D. Carles Viver Pi-Sunyer,
D. Rafael de Mendizabal Allende, D. Julio Diego Gonzalez Campos, D. Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera, D. Tomas S. Vives Antén, D. Pablo Garcia Manzano, D. Pablo Cachén Villar,
D. Fernando Garrido Falla, D. Vicente Conde Martin de Hijas, D. Guillermo Jiménez Sanchez y
D.2 Maria Emilia Casas Baamonde, Magistrados, ha pronunciado

en nombre del Rey
la siguiente sentencia

En el conflicto positivo de competencia nim. 745/1990, planteado por el Gobierno Vasco,
representado por el letrado D. José Ignacio Lopez Carcamo, contra determinados preceptos de
la Orden del M.? Interior de 2 Nov. 1989, por la que se regulan las modalidades de elaboracion
de libros-registro y otros documentos de control, obligatorios para determinados
establecimientos. Ha comparecido y formulado alegaciones el abogado del Estado en la
representacion que legalmente ostenta. Ha sido Ponente el Magistrado D. Vicente Conde Martin
de Hijas, quien expresa el parecer del Tribunal.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 23 Mar. 1990 el Gobierno Vasco
formaliza conflicto positivo de competencia en relacién con los arts. 1.2, nims. 3, 5y 7; 2.9,
nams. 1,2y 3,y 3.2, nim. 1, de la Orden mencionada en el encabezamiento.

SEGUNDO: La fundamentacién del escrito de formalizacion del conflicto puede exponerse, en
sintesis, del modo que sigue:

a) La Orden cuestionada, que consagra determinados deberes de llevanza de libros-registro y
presentacion de partes periédicos y otras comunicaciones a las autoridades policiales, deberes
gue se imponen a los titulares de establecimientos que realizan inequivocas actividades
comerciales, en cuanto enderezados a la consecucion de los objetivos de prevencién y
persecucién de actividades delictivas, se imbrica decididamente en el titulo «seguridad publica»,
cuyo contenido es analizado de acuerdo con la jurisprudencia vertida al efecto (TC SS 33/1982,
117 y 123/1984, 59/1985, y, especialmente, 104/1989). En este sentido, y a la luz de la TC S
104/1989, entiende el Gobierno Vasco que el referido concepto, en cuanto conjunto de
actividades encaminadas a la preservacion del orden y la tranquilidad ciudadanas, se
desenvuelve en tres 6rdenes materiales: el servicio policial en sentido estricto, las actividades
administrativas de caracter complementario e inseparable de aquél y, finalmente, las actividades
que convergen en la realizacién de una situacién de seguridad. La eficacia administrativa en la
materia --se argumenta-- requiere atraer al ambito de competencia de quien tenga atribuido el
servicio policial, en sentido estricto, el cumplimiento de las consideradas como actividades
administrativas complementarias e inseparables.

b) Ademas, y en esta linea de razonamiento, trae a colacién la representacion del Gobierno
Vasco el contenido que ha de atribuirse a las nociones de servicio policial, de un lado, y de
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actividades complementarias, de otro. A estos efectos, analiza aquel contenido segun los
criterios esbozados en la TC S 104/1989 para proceder a su identificacion, esto es, la indole de
la actividad (criterio material) y la clase de drganos o autoridades a que se encomienda su
cumplimiento (criterio organico o formal), concluyendo (luego de afirmar la relevancia que el
criterio organico ostenta y de recordar la descripcion que de las funciones encomendadas a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado se lleva a cabo en el art. 11 Ley Organica de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado) en la necesidad de atraer al ambito del servicio
policial en sentido estricto, a fin de permitir la necesaria recognoscibilidad de la competencia, el
desempefio de aquellas funciones complementarias que coadyuvan a la consecucién del fin
especifico que le es propio y que, en expresion de la parte que suscita el conflicto, se colocan
bajo la autoridad del mismo, por hallarse intimamente sujetas a él.

c) Sentado lo anterior, se extraen las oportunas consecuencias en relacién con la titularidad de
la competencia controvertida. En este sentido, no discute el Gobierno Vasco la competencia del
Estado para imponer los deberes de llevanza de libros-registro y de presentacién de partes
periédicos y otras comunicaciones, asi como la determinacion del modo de cumplimiento de los
mismos, objeto a que se contrae la Orden de Interior de 2 Nov. 1989, e, incluso, la ejecucién de
aquellas actividades que no puedan estimarse como complementarias e inseparables del
servicio policial en sentido estricto, funciones todas ellas que, de acuerdo con la TC S 104/1989,
permanecen ancladas en la competencia estatal en materia de seguridad publica. Mas, y aqui
reside la controversia conflictual, no puede efectuarse idéntica atribucion respecto de las
actividades de recepcion y supervision de los actos de comunicacién a que se refiere la citada
Orden, pues de las mismas es predicable su cardcter de funciones complementarias e
inseparables de la competencia del Gobierno Vasco en materia policial, segun resulta del art. 17
EA Pais Vasco. Por consiguiente, y con recordatorio de la doctrina sentada en el FJ 6.2 TC S
104/1989 (a cuyo tenor la conexidén de las alarmas de los establecimientos a que se referia el
citado pronunciamiento debia efectuarse con la «unidad policial afectada de acuerdo con el
sistema de cooperacién y coordinacién de las respectivas policias») entiende que la Orden 2
Nov. 1989 vulnera el orden constitucional y estatutario de competencias, solicitando, por tanto,
la declaracion de que la competencia en materia de recepcion y supervisién de los libros-
registro, partes periodicos y demds actos de comunicacion, a que se refieren los diferentes
preceptos cuestionados de la citada Orden, corresponde a la CA Pais Vasco, asi como su
anulacién en la medida en que, expresamente o por remisién, atribuyen aquella competencia a
los 6rganos policiales del Estado.

TERCERO: Frente a la sintetizada argumentacién, el Gobierno de la Nacion, en su respuesta al
requerimiento de incompetencia en su momento formulado, alega, con base en la TC S
104/1989, que las funciones ejecutivas controvertidas, por su inherencia o complementariedad
de las tareas de prevencion e investigacién de los hechos delictivos y persecucién de los
culpables, no son escindibles o separables de las que integran el contenido propio y especifico
del mantenimiento del orden ciudadano, por lo que deben ser atribuidas «ex» art. 149.1.29 CE a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. En consecuencia, acuerda no atender, por no
estimarlo fundado, el requerimiento de incompetencia.

CUARTO: Por providencia de 2 Abr. 1990, la Secc. 2.2 del Tribunal acordd: admitir a tramite el
conflicto positivo de competencia registrado con el nim. 745/1990; dar traslado de la demanda y
de los documentos presentados al Gobierno de la Nacién, por conducto de su Presidente, al
objeto de que, en el plazo de 20 dias y por medio de la representacion procesal que determina
el art. 82.2 LOTC, aportara cuantos documentos y alegaciones considerase conveniente; dirigir
oficio al Presidente de la AN para conocimiento de su Sala de lo Contencioso-Administrativo, por
si ante ella estuviera impugnada o se impugnare la Orden a que se contrae el conflicto, segln
dispone el art. 61.2 LOTC; publicar la incoacion del conflicto en el «<BOE» y en el del Pais
Vasco, para general conocimiento.

QUINTO: Mediante escrito de 3 May. 1990 el abogado del Estado solicita una prérroga de 10
dias del término conferido para formular alegaciones, acordandose por la Secc. 2.2 del Tribunal
en 4 May. 1990 tener por personado y parte al abogado del Estado, en representacién del
Gobierno, asi como el otorgamiento de la prérroga instada.

El dia 9 May. 1990, por escrito registrado el siguiente 11, el abogado del Estado formula sus
alegaciones en el presente conflicto positivo de competencia. Tras mostrar su conformidad, de
acuerdo con lo sentado en la TC S 104/1989, con la caracterizacion efectuada por el Gobierno
Vasco acerca de las funciones complementarias de los servicios policiales en sentido estricto
(como aquellas que resultan imprescindibles para la consecucion de los fines perseguidos por
los referidos servicios en el marco de la seguridad publica), constata, a la hora de concretar la
«vindicatio potestatis» a que se cifie el conflicto, el «salto» ldgico que se produce en la
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argumentacion del 6rgano promotor de éste, consistente en afirmar la pertenencia de la
actividad a la competencia autonémica ante la obviedad de su caracter no estatal. Para el
abogado del Estado es en la afirmacién de esta obviedad donde, a su juicio, se da el «salto»
I6gico.

En opinién del representante del Gobierno de la Nacién, que consigna amplios extractos de la
TC S 104/1989, de su doctrina se deriva la consecuencia de que con arreglo al art. 149.29.1
LOFCSE, y en concreto al art. 38 y al conjunto de ella le corresponde al Estado la titularidad de
competencias policiales en sentido estricto y, por tanto, de las funciones complementarias de las
mismas. Dicho titulo competencial, en criterio del abogado del Estado, ampara claramente las
correspondientes competencias ejecutivas, en tanto que vayan dirigidas instrumentalmente al
ejercicio de las competencias policiales estatales, lo que ocurrird con naturalidad, a la vista de la
naturaleza de informacion y prevenciébn de caracter general, de las actividades que
contemplamos.

En un amplio excurso hacia los FF.JJ. 5.2 y 6.2 TC S 104/1989, el abogado del Estado, con
expresa referencia al dltimo inciso del FJ 6.2 citado, dice que es especialmente de aplicacion
este ultimo pronunciamiento, por la similitud entre aquel caso, de imposicion preceptiva (alarma),
y los que aqui examinamos (libros y partes), sin que, a juicio del abogado del Estado, se
perjudique lo mas minimo el interés de la Comunidad Auténoma, pues la coordinacién y la
colaboracién, y por tanto el normal flujo informativo (al que llama repetidamente la misma
sentencia en varios lugares) aseguraran sin duda el normal ejercicio de las competencias
respectivas.

SEXTO: Por Acuerdo del Presidente de este TC, de fecha 15 Oct. 1998, se designa Ponente al
Magistrado D. Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, conforme a lo dispuesto en los arts. 15y 80
LOTC; y al haber quedado en minoria la ponencia inicialmente presentada por dicho Ponente,
por Acuerdo del Presidente de 16 Jun. 1999, y en uso de las facultades establecidas en el art.
80 LOTC, en relacién con el art. 206 LOPJ, se designé nuevo Ponente al Magistrado D. Vicente
Conde Martin de Hijas.

SEPTIMO: Por providencia de 28 Sep. 1999 se senalé para deliberacion y votacion de la
presente sentencia el dia 30 del mismo mes y afio.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO: Constituyen el objeto del presente conflicto positivo de competencia los arts. 1,
niams. 3,5y 7;2,nims. 1,2y 3;y 3, nim. 1, Orden 2 Nov. 1989, del M.? Interior, por la que se
regulan las modalidades de elaboracion de libros-registro u otros documentos de control,
obligatorios para determinados establecimientos.

El art. 1, nims. 3, 5 y 7, se impugna, porque las casas de compraventa, Montes de Piedad,
casas de empefio o préstamo y, en general, quienes se dediquen al comercio de objetos usados
de oro, plata o platino, industrias de reciclaje, fundiciones y fabricantes de estos objetos, deben
presentar el libro-registro que estan obligados a llevar, con caracter previo al inicio de sus
anotaciones, en la Jefatura Superior de Policia o, en su defecto, en el Puesto de la Guardia
Civil, a efectos de su foliado y sellado. Cuando se empleen hojas o soportes en lugar del libro-
registro, se procedera de igual modo. Con posterioridad, se deben presentar en las mismas
dependencias, semanal o mensualmente, segun los casos, fotocopias de las hojas de los libros-
registros que se hubieran cumplimentado en el periodo correspondiente. En los casos de
desguace o fundicion se debe realizar una comunicacién previa sometida a un modelo
determinado.

El art. 2, nums. 1, 2 y 3, se impugna porque los establecimientos de compraventa de muebles,
ropa y otros efectos, o que se dediquen al alquiler de automéviles de turismo sin conductor o0 a
su desguace y depoésito, deben llevar, o bien libros-registro sometidos también al régimen
anteriormente expuesto, o0 bien un sistema de hojas sueltas 0 separables sometido a similar
rigor.

El art. 3, nim. 1, prevé que el sistema de controles asi disefiado pueda aplicarse a partir del dia
1 Mar. 1989, haciéndose constar el cambio de procedimiento mediante diligencia extendida en
las mismas dependencias de la Policia o Guardia Civil.

SEGUNDO: Las partes de este conflicto coinciden en encuadrar las funciones de control que

constituyen el objeto de este proceso en la materia «seguridad publica». También coinciden en
sefalar que las diversas modalidades de control a que han de someterse los establecimientos
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antes mencionados constituyen un instrumento propio de la actividad policial, o inseparable de
la misma, si bien la discrepancia se centra en la determinacioén de la Administracién competente
para ejercerlos. Por Gltimo, ambas partes manifiestan que la doctrina constitucional existente en
esta materia, muy especificamente la S 104/1989, sustenta sus respectivas posiciones, de modo
que ambas representaciones basan sus alegatos en los criterios contenidos en dicha sentencia.

Asi, la Comunidad Auténoma considera que la competencia exclusiva del Estado en materia de
«seguridad publica» tiene como limite las previsiones del art. 17 EA Pais Vasco (EAPV, en
adelante). Ello tiene como consecuencia que, si bien no se discute la competencia estatal para
realizar la regulacion legal sobre la obligatoriedad de la implantacion de controles a estos
establecimientos por razones de seguridad y lucha contra la delincuencia, ni tampoco se objeta
la modalidad técnica elegida, sin embargo, en la medida que dichos controles forman parte de la
actividad propia de los servicios policiales y la CA Pais Vasco tiene competencia sobre dichos
servicios a través de la Policia Auténoma Vasca, debe corresponderle instrumentar su ejercicio.
En su opinién, la S 104/1989, al analizar las funciones de naturaleza ejecutiva que se puedan
desarrollar en el ambito material de la «seguridad publica», ha distinguido entre las funciones o
servicios policiales en sentido estricto, las funciones administrativas complementarias e
inescindibles de las anteriores y, por Ultimo, las restantes funciones administrativas que también
«convergen» en la materia pero que no son complementarias de las estrictamente policiales.

La representacién autondmica, partiendo de este planteamiento, considera que los controles
que se discuten, o bien son controles de estricta naturaleza policial, por su finalidad y por su
asignacién a la Policia Nacional o a la Guardia Civil, o bien lo son de naturaleza administrativa,
vinculadas de tal modo al servicio policial, que no pueden separarse de éste. Siendo ello asi,
concluye que el razonamiento contenido en el FJ 6.2 S 104/1989 determina la competencia
autondmica sobre las potestades a que se cifie el conflicto, puesto que alli se declaré que el
servicio policial «habra de llevarse a cabo teniendo en cuenta cudl es la unidad policial afectada
de acuerdo con el sistema de cooperacion y coordinacion de las respectivas policias», es decir,
de la policia estatal y de la autonémica.

Por su parte, para el abogado del Estado la competencia estatal queda sustentada también en
los pronunciamientos de la misma sentencia. No discrepa la representacion estatal de que los
controles exigidos constituyan actividades policiales en sentido estricto o actividades
administrativas inherentes a las mismas. La discrepancia se produce en cuanto que rechaza que
todas las funciones estrictamente policiales, o las administrativas inseparables de aquéllas, que
deban realizarse en el territorio de la CA Pais Vasco, hayan de ser propias de la competencia
autondmica, pues del art. 38 LO 2/1986, de 13 Mar., de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (en
adelante, LOFCS) y del resto de su articulado, se deduce la titularidad del Estado sobre
competencias policiales en sentido estricto, y, por tanto, de las administrativas complementarias,
en dicho territorio autonémico. Asi lo confirmd, en su opinién, el FJ 6.2 S 104/1989, que no
aprecié vulneracién de las competencias policiales autonémicas, sin perjuicio de la necesaria
coordinacién y colaboracidon entre ambas policias.

TERCERO: Para la resolucion del presente procedimiento debemos partir del encuadramiento
pertinente del objeto litigioso en la materia correspondiente.

Tal marco normativo esté constituido fundamentalmente por el art. 149.1.29 y la disp. adic. 1.2
CE, el art. 17.1 EAPV, y la disp. trans. 1.2 LOFCS.

El art. 149.1.29 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre «seguridad publica, sin
perjuicio de la posibilidad de creacion de policias por las CC.AA. en la forma que se establezca
en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una ley orgénica».

La redaccién de este precepto constitucional pone de manifiesto que ya en él se establecen
salvedades («sin perjuicio de...») que en cierto sentido vienen a modular la exclusividad de la
competencia estatal, proclamada en el péarrafo inicial del art. 149 CE. De esas salvedades
pueden derivarse, en su caso, limites, en razén del contenido de los Estatutos de las diferentes
CC.AA. y de la Ley Organica a la que la norma constitucional confia la regulacién del marco al
gue ha de ajustarse la creacién de Policias por las CC.AA. Tales limites son, en este caso, de
importancia decisiva a la hora de analizar el encuadramiento de las funciones debatidas en las
competencias del Estado o de la CA Pais Vasco.

De este modo, no basta Unicamente la conexién de una determinada funcién con la materia
seguridad publica, para encuadrarla competencialmente en ésta, sino que, ademéas del dato
positivo de esa posible conexidén, que se daria en todos los casos de funciones policiales, es
necesario el negativo de la inexistencia de vinculacién especifica con la competencia derivada
de la «creacién» de la policia autonémica, cuyo ambito competencial no comporta sélo una
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referencia organica, sino también funcional. Por su parte, la disp. adic. 1.2 CE dispone: «La CE
ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales. La actualizacion general de
dicho régimen foral se llevard a cabo, en su caso, en el marco CE y de los Estatutos de
Autonomia». En esta linea de razonamiento, el art. 17 EAPV, en continuidad I6gica y normativa
con la prevision y habilitacién del art. 149.1.29 CE, dispone en su ap. 1 que «mediante el
proceso de actualizacion del régimen foral previsto en la disp. adic. 1.2 CE, correspondera a las
instituciones del Pais Vasco, en la forma que se determina en este Estatuto, el régimen de la
policia auténoma para la proteccién de las personas y bienes y el mantenimiento del orden
publico dentro del territorio autbnomo, quedando reservados en todo caso a las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado los servicios policiales de caracter extracomunitario y
supracomunitario, como la vigilancia de puertos, aeropuertos, costas y fronteras, aduanas,
control de entrada y salida del territorio nacional de espafoles y extranjeros, régimen general de
extranjeria, extradicién y expulsion, emigracién e inmigracion, pasaportes y documento nacional
de identidad, armas y explosivos, resguardo fiscal del Estado, contrabando y fraude fiscal al
Estado». El ap. 4 del propio articulo dispone que «para la coordinacién entre la policia auténoma
y los cuerpos y fuerzas de la seguridad del Estado existira una Junta de Seguridad formada en
namero igual por representantes del Estado y de la Comunidad Autonoma».

Teniendo presente que, segun lo dispuesto en el anteriormente citado art. 149.1.29 CE, en
concordancia, a su vez, con el art. 104 CE, la creacién de las policias auténomas ha de
realizarse «en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que
disponga una ley organica», debemos tener en cuenta también lo establecido en la LOFCS, que
realiza la funcion delimitadora del régimen juridico de ambas Policias, estatal y autonémicas. En
el art. 1.2 de dicha ley, tras sefalar que la «seguridad publica es competencia exclusiva del
Estado», se declara que «las CC.AA. participaran en el mantenimiento de la seguridad publica
en los términos que establezcan los respectivos Estatutos y en el marco de esta ley». Al regular
las competencias de las Policias de las CC.AA., el Cap. Il Tit. lll LOFCS fija las funciones de las
Policias autonomicas, funciones que se ejercen segun su art. 38 del modo siguiente: con el
caracter de propias, en colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y
como prestacion simultanea e indiferenciada con estas Ultimas. Sin embargo, la disp. final 1.1 de
la misma Ley Organica determina que lo regulado en ella «no sera de aplicacion a la
competencia que el art. 17 del Estatuto de Autonomia atribuye a las instituciones del Pais Vasco
en materia de régimen de Policia Autbnoma para la proteccién de las personas y bienes y el
mantenimiento del orden publico por dentro del territorio autbnomo que seguira regulandose por
dicho Estatuto en la forma que se determina en el mismo».

El ap. 2 de dicha disp. final dispone que «no obstante lo establecido en el nimero anterior, los
arts. 5, 6, 7 y 8, que contienen los principios bdasicos de actuacién, y las disposiciones
estatutarias comunes por su caracter general, se aplicaran al régimen de la Policia Auténoma
del Pais Vasco».

Debe advertirse la amplitud de contenido del ap. 1.2 de esa disp. final, que, reiterando la propia
diccién del art. 17 EAPV, alude a la materia del «régimen de la policia auténoma, para la
proteccién de las personas y bienes y el mantenimiento del orden publico dentro del territorio
auténomo».

Evidentemente la idea de «régimen de la policia», junto con la inmediata alusién a su funcion
institucional, es de suficiente amplitud para entender que en la propia Ley Organica a la que
remite el art. 149.1.29 CE se esta regulando un ambito competencial material, que incluye la
ejecucién del servicio policial en si, dentro de los limites definidos para ella, y por tanto con
exclusion de los servicios de caracter extracomunitario y supracomunitario, y no sélo la
organizacién de la policia autonoma cuyo ambito no se concreta sélo en una atribucion
organica, que es en este caso la que suscita el actual debate, sino que afecta también al propio
contenido funcional de la policia.

CUARTO: El planteamiento expuesto, contenido en el bloque de la constitucionalidad, ha ido
proyectandose en la legislacién estatal y autondémica dictada en su desarrollo. Asi, el art. 1 Ley
Organica de Proteccién de la Seguridad Ciudadana (LOPSC, en adelante) prevé, en su ap. 1,
que «de conformidad con lo dispuesto en los arts. 149.1.29 y 104 CE corresponde al Gobierno,
a través de las autoridades y de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a sus 6rdenes, proteger el
libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana», precisando su
ap. 2 que «esta competencia comprende el ejercicio de las potestades administrativas previstas
en esta ley». Sin embargo, la prevision genérica de la competencia estatal en materia de gestion
de la seguridad ciudadana, que incluye las funciones policiales y administrativas
complementarias, encuentra limitada su aplicacion en el territorio de determinadas CC.AA. por
prescripcién de la propia Ley Organica: «Tendrén la consideracion de autoridades a los efectos
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de la presente Ley las correspondientes de las CC.AA. con competencias para proteccién de
personas y bienes y para el mantenimiento de la seguridad ciudadana, con arreglo a lo
dispuesto en los correspondientes Estatutos y en la LOFCS y podran imponer las sanciones y
demads medidas determinadas en esta Ley en las materias sobre las que tengan
competencia» (disp. adic. Unica).

Y en relacion con esas potestades debe destacarse en este caso lo dispuesto en el art. 12.1,
segun el cual «las personas naturales o juridicas que desarrollen actividades relevantes para la
seguridad ciudadana, como las de hospedaje, el comercio o expansiéon de objetos usados, el
alquiler o desguace de vehiculos de motor, o la compraventa de joyas y metales preciosos,
deberan llevar a cabo las actuaciones de registro documental e informacién previstas en la
normativa vigente».

En concordancia con ello, la Ley autondmica 4/1992, de 17 Jul., de Policia del Pais Vasco, no
impugnada por el Estado, dispone en su disp. adic. 17 que «son autoridades competentes en
materia de seguridad y para ordenar las actuaciones necesarias para el mantenimiento y
restablecimiento de la seguridad ciudadana, el Consejero del Interior y los titulares de los
organos de ese Departamento, segun las disposiciones legales y reglamentarias
correspondientes», ejerciéndose dichas competencias «de conformidad con el proceso de
despliegue y la distribucion de funciones establecida para la Ertzaintza y las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado segun el Estatuto de Autonomia». En cuanto a la Ertzaintza, «tiene
como misién esencial proteger a las personas y bienes, garantizar el libre ejercicio de sus
derechos y libertades y velar por la seguridad ciudadana en todo el territorio de la Comunidad
Autonoma. A tales efectos ejerce las funciones que a los Cuerpos de Seguridad atribuye el
ordenamiento juridico» (art. 26.1).

QUINTO: Antes de afrontar el encuadramiento de las funciones cuestionadas en el dmbito
competencial correspondiente, y puesto que ambos contendientes atribuyen una importancia
especial a la TC S 104/1989, es necesario que hagamos al respecto unas breves
consideraciones, sefialando de antemano que, en realidad, no puede encontrarse en esa
sentencia una «ratio decidendi» que pueda ser trasladada a la del caso actual.

En efecto, en el FJ 6.2 de la sentencia antedicha se debatian dos cuestiones de alcance distinto.
De un lado, la decisién sobre la adopcion de un servicio prestacional conectado con un interés
meramente privado, decisién que resulta ajena a la problematica aqui planteada. De otro, la
imposicion, preceptiva y vinculante para ciertos establecimientos, de un sistema de alarma
conectado a centros policiales estatales o de la Guardia Civil. Ciertamente, esta imposicién,
donde entraba en juego de modo directo la seguridad publica y el interés general, debe ser
valorada. Al respecto, dijimos entonces que, aunque correspondiera al Gobernador Civil la
potestad de ordenar la conexién de los sistemas de alarma, en cuanto a su ejecucién, es decir,
en cuanto a las conexiones de aquéllos con concretas instalaciones de Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad, «habra de llevarse a cabo teniendo en cuenta cudl es la unidad policial afectada de
acuerdo con el sistema de cooperacién y coordinacién de las respectivas policias». Es decir, la
S 104/1989 no se pronuncié acerca de si la conexion debia hacerse con centros policiales
estatales o autondmicos, pues debia ser el sistema de cooperacion y coordinacion de ambas
policias, que resulta una exigencia obligada segun el art. 17.4 EAPV, quien determinara cuél
fuera el centro policial con el que la conexién debia realizarse.

Con todo, son elementos que han de ser tenidos presentes en este caso los siguientes: a) la
distincion entre el conjunto plural y diversificado de actividades correspondientes a la materia de
seguridad publica, y las actividades policiales, con la afirmacién de la inclusion de éstas entre
aquéllas (FJ 3.9); b) la explicita afirmacién de que el Pais Vasco ha asumido la competencia
respecto de los servicios policiales (FJ 3.9); c) la observacion sobre la dificultad de definir en
ocasiones qué sean funciones o servicios policiales en sentido estricto, la referencia como
criterio de identificacién de los mismos a los de su contenido y clase de érganos a quienes se
encomienda, la modulacién del concepto en razén de criterios de inherencia o
complementariedad y la distincion entre actos estrictamente policiales, los inherentes o
complementarios, y otros actos convergentes al logro de la seguridad (FJ 4.9); d) la idea, quizas
maés implicita que explicita, de que son servicios policiales los atribuidos a los 6rganos de ese
cardacter (FF.JJ. 5.2y 6.9).

SEXTO: Definido el marco normativo conforme al que debe decidirse el encuadramiento de las
competencias cuestionadas en el proceso, y aquilatado el fundamento jurisprudencial utilizado
por ambas partes, es ya llegado el momento de abordar dicho encuadramiento, lo que
dependera del caracter atribuible a las actividades de que se trata.

En realidad sobre ese caracter no existe propiamente cuestién, pues la tesis del Gobierno Vasco
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de que se trata de actividades de caracter estrictamente policial o al menos de actividades
inherentes o complementarias a esa actividad, no se objeta por el representante del Gobierno
de la Nacion, que, como se vio al resumir su planteamiento, lo que aduce es que el Estado tiene
competencias ejecutivas sobre esas actividades policiales o las inherentes a ellas, arguyendo al
respecto lo dispuesto en el art. 38 LOFCS.

Esa conformidad sobre el caracter de las funciones discutidas nos exonera de profundizar sobre
tal aspecto. Baste afirmar, por una parte, que se trata de controles que tienen conexién con el
ambito genérico de la seguridad publica, pues se encuentran recogidos en la LOPSC, donde
figuran relacionados en el Cap. Il entre las Medidas de Accién Preventiva y Vigilancia aplicables
a los establecimientos que desarrollen «actividades relevantes para la seguridad ciudadana»,
estableciéndose sobre el particular que las personas naturales o juridicas titulares de estos
establecimientos «deberan llevar a cabo las actuaciones de registro documental e informacion
previstas en la normativa vigente» (art. 12.1); y por otra, que, a su vez, tienen conexion con el
circulo més especifico de los servicios policiales.

La cuestion a decidir es si esas funciones estrictamente policiales o asimiladas a las policiales
son de la competencia estatal o autonémica. Ya hemos puesto de manifiesto que ambas
representaciones sostienen que la aplicacion a este caso de la doctrina contenida en el FJ 6.2
TC S 104/1989 apoya sus respectivas posiciones, pero reiterando lo ya dicho, hemos de afirmar
que la doctrina citada no resuelve esta controversia.

El dato de la caracterizacién de las funciones cuestionadas como propias de los servicios
policiales determina de principio la insercion en el dmbito competencial de la Comunidad
Auténoma, en cuanto, como se indicé en su momento, las competencias de ésta en materia de
policia constituyen un limite respecto de la competencia del Estado «ex» art. 149.1.29 CE, y ello
sin perjuicio de que, como se razonara mas adelante, esa atribucion competencial a la
Comunidad Autébnoma no tenga que representar por principio un vacio informativo para el
Estado, si se aplican sobre el particular los mecanismos previstos en el Ordenamiento juridico.

Sobre el particular no cabe acoger el planteamiento del abogado del Estado de que, sobre la
base de lo dispuesto en el art. 38 LOFCS, el Estado tenga una competencia ejecutiva respecto
de los servicios policiales en la Comunidad Auténoma, pues ya vimos antes como aquel
precepto, en razén de lo dispuesto en la disposicion adicional de la propia Ley, no es aplicable
en el Pais Vasco. La cuestion, dada la distincion del propio art. 17 EAPV segun la relevancia
intra 0 supracomunitaria de la actividad a la que se refiere el servicio policial, es determinar el
carécter que haya de atribuirse a las funciones que nos ocupan. En tal sentido, los controles
cuestionados se refieren a actividades de los establecimientos concernidos, radicados en el
territorio del Pais Vasco, y cuyas actividades tienen en si mismas una identidad perfectamente
discernible y territorialmente localizable en el Pais Vasco. Esa identificacion de la actividad debe
ser el factor determinante para atribuirle caracter intra o supracomunitario. No puede admitirse
que la identidad de la actividad registrada pueda ser eludida en consideraciéon a elementos
distintos, aunque relacionables con ella, como pueden ser los de procedencia de los objetos
registrados o utilizacién anterior o posterior de los mismos, que son algo distinto de la actividad
en si misma considerada, por mas que dichos elementos puedan ser relevantes para la
seguridad publica, y que, a partir de su consideracion, pudieran establecerse conexiones
territoriales extracomunitarias.

Aunque no pueda desconocerse la posibilidad de que los automéviles, metales preciosos u otros
elementos propios de la actividad de los establecimientos sometidos a verificacion, hayan
servido, con anterioridad a su control en la CA vasca, o con posterioridad al mismo, para la
comision de delitos en otra Comunidad Auténoma, esa dimensidn supracomunitaria carece de la
relevancia necesaria para producir el desplazamiento de la competencia autonémica a favor del
Estado, pues lo determinante para precisar la Administracién competente es el control que debe
ejercerse sobre la actividad de unos establecimientos que estan situados en el ambito territorial
del Pais Vasco. Y en tal sentido, ya hemos declarado en otros casos que «lo que no permite
este alcance territorial de las actividades objeto de las distintas competencias... es desplazar, sin
mas, la titularidad de la competencia controvertida al Estado. A este traslado de la titularidad,
ciertamente excepcional, tan sélo puede llegarse, como se apunté en la TC S 329/1993 (FJ 4.9),
cuando, ademas del alcance territorial superior al de una Comunidad Auténoma del fenémeno
objeto de la competencia, la actividad publica que sobre él se ejerza no sea susceptible de
fraccionamiento y, aun en este caso, cuando dicha actuacion no pueda llevarse a cabo mediante
mecanismos de cooperacién y coordinacion, sino que requiera un grado de homogeneidad que
s6lo pueda garantizar su atribucién a un solo titular, que forzosamente deba ser el Estado, o
cuando sea necesario recurrir a un ente con capacidad de integrar intereses contrapuestos de
varias CC.AA.» (TC S 243/1994, FJ 6.9). Indudablemente esas circunstancias excepcionales no
se dan respecto de las actividades aqui cuestionadas.
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A todo ello se afade que ninguna equiparacién puede existir entre el sistema de controles objeto
de esta controversia y los supuestos reservados a los servicios policiales del Estado por el art.
17 EAPV. La vigilancia de la entrada y salida del territorio estatal de espanoles y extranjeros en
puertos, aeropuertos, costas y fronteras, o la realizacién de actuaciones policiales conectadas a
materias incluidas en el art. 149.1 CE, como son las relativas al trafico aduanero, la extradicion y
expulsién, emigracion e inmigracion, armas y explosivos, resguardo y fraude fiscal al Estado,
requieren, todas ellas, de un grado de homogeneidad en su prestacion que no se compadece en
absoluto con la requerida por los sistemas de verificacién y registro de establecimientos
localizados en un dmbito territorial determinado.

En consecuencia, la realizacion de los controles a los que se refiere este conflicto son
competencia de la CA Pais Vasco.

SEPTIMO: La conclusién que hemos alcanzado no permite ignorar que, para garantizar la
seguridad publica en el conjunto del territorio nacional, el Estado puede, si lo considera
conveniente, establecer mecanismos de coordinacion y cooperacion relativos a los sistemas de
registro y control que hemos venido examinando, en especial, del traslado de la informacion
derivada de los mismos, utilizando para ello los ya existentes, como la Junta de Seguridad, u
otros diferentes, puesto que, ademas de las CC.AA. que han asumido competencia para la
creacion y organizacion de su propia policia, el Estado es competente para aplicar los controles
en el territorio de las CC.AA. que no han asumido dicha competencia.

Debemos insistir una vez méas sobre el particular que la actividad policial es una parte de la
materia mas amplia de la seguridad publica, competencia ésta del Estado, por lo que el servicio
a ésta puede hacer necesario contar con las informaciones recabadas por el ejercicio directo de
la actividad policial por sus titulares. Junto a ello, debe observarse que el Estado tiene ademas
competencia directa respecto de los servicios policiales en las CC.AA. en las que no se ha
producido la especificacién, respecto de esos servicios, que ha tenido lugar en el Pais Vasco, en
virtud de las normas del bloque de la constitucionalidad que se indicaron en su momento. Desde
el conjunto global de la competencia del Estado evidentemente resultaria perturbador que el
segmento de actividad registrada, que entra en el ambito competencial de la CA Pais Vasco,
pudiera traducirse en un vacio informativo del Estado respecto a ella, por las posibles
repercusiones de esa informacién en el conjunto. Si bien la necesidad de evitar ese resultado,
de todo punto rechazable, no es razdn suficiente para alterar la titularidad primaria de la
competencia de quien la tiene atribuida, segun las determinaciones especificas del bloque de la
constitucionalidad, la necesidad de atender aquella necesidad llama de modo inmediato a la
posible puesta en juego de los mecanismos de coordinacion y cooperacién, que pueden ser
todo lo intensos que se estimen convenientes para el logro del objetivo de la seguridad publica,
cuya tutela corresponde al Estado.

OCTAVO: Aplicando los criterios expuestos a los preceptos objeto del conflicto, y puesto que la
vulneracion de las competencias de la CA Pais Vasco se alega en razén de las referencias a la
Policia o la Guardia Civil, resulta que dicha vulneracién se produce en todos los preceptos
impugnados que contienen tales referencias directamente o por remision. Ahora bien, el art. 2,
ap. 1, en cuanto remite a los aps. 2 y 4 del art. 1 s6lo regula los términos de la obligacién de
realizar las anotaciones y registros, por lo que no le es aplicable la censura de los demas
preceptos.

En atencion a todo lo expuesto, el TC, por la autoridad que le confiere la CE de la Nacion
Espariola, ha decidido

FALLO

Estimar parcialmente el conflicto positivo de competencia nim. 745/1990 promovido por el
Gobierno Vasco frente a la Orden del M.? Interior de 2 Nov. 1989, por la que se regulan las
modalidades de elaboracién de libros-registro y otros documentos de control, obligatorios para
determinados establecimientos y, en consecuencia:

12 Declarar que las competencias controvertidas contenidas en los arts. 1.2, nims. 3,5y 7; 2.9,
nams. 1, en su referencia al num. 3 del articulo anterior, 2 y 3; y 3.2, nim. 1, de dicha Orden,
corresponden a la CA Pais Vasco.

2.2 Desestimar el conflicto en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «<BOE».

VOTO PARTICULAR
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Voto particular discrepante que formula el Magistrado D. Manuel Jiménez de Parga y Cabrera a
la sentencia recaida en el conflicto positivo de competencia nim. 745/1990, al que se adhieren
los Magistrados D. Rafael de Mendizabal Allende y D. Fernando Garrido Falla.

En la Ponencia que presenté al Pleno, donde no obtuvo el apoyo de la mayoria, defendi la
correccién constitucional de la Orden del M.? Interior en cuanto se hacia eco y regulaba la
necesidad de que el Estado disponga de la informacion conectada a los controles de
establecimientos que realizan actividades relevantes para la seguridad ciudadana en un ambito
supracomunitario, de escala nacional o, incluso, internacional y sin perjuicio de que dichos datos
sean también puestos a disposicién de la CA Pais Vasco, a través de la Junta de Seguridad.
Coincido con la presente sentencia en muchos puntos. Mi discrepancia se centra,
esencialmente, en que la localizacion en la CA Pais Vasco de los establecimientos concernidos
se erija en canon que determina la atribucién competencial a favor de la Comunidad Auténoma,
ya que, para mi, la regla con la que debemos resolver la controversia es la dimension
supracomunitaria del control policial que debe ejercerse, como consecuencia de que la
naturaleza de la actividad propia de dichos establecimientos tiene claros efectos
supraautonémicos y el propio EA Pais Vasco llama a la competencia estatal en dichos casos.

Lo que quise dar a entender en el Pleno era esto:

1. Naturaleza de los controles. No se ha cuestionado ni por el Gobierno Vasco ni por el
representante del Gobierno de la Nacion Espanola el caracter estrictamente policial de los
controles establecidos por la Orden ministerial examinada, o, al menos, su condicion de
controles inherentes o complementarios del que hacer policial. Se trata --como se afirma bien en
la sentencia-- de «controles que tienen conexion con el ambito genérico de la seguridad
publica». Oportuna y conveniente resulta la cita del art. 12.1 LO 1/1992, de Proteccién de la
Seguridad Ciudadana (FJ 6.9).

Pero, con el fin de encuadrar debidamente el tema, no debemos olvidar lo que afirma el art. 1.°
Ley Organica de 1992: «De conformidad con lo dispuesto en los arts. 149.1.29 y 104 CE
corresponde al Gobierno, a través de las autoridades y de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
a sus 6rdenes, proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana, crear y mantener las condiciones adecuadas a tal efecto, y remover los obstaculos
que lo impidan, sin perjuicio de las facultades y deberes de otros poderes publicos».

Entre estos «otros poderes publicos», con facultades y deberes para garantizar la seguridad
ciudadana, se hallan las instituciones del Pais Vasco, estipulandolo asi el art. 17.1 de su
Estatuto de Autonomia, norma que, sin embargo, es clara y terminante: «quedando reservados
en todo caso a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado los servicios policiales de
carécter extracomunitario y supracomunitario, como la vigilancia de puertos, aeropuertos, costas
y fronteras, aduanas, control de entrada y salida en territorio nacional de espafnoles vy
extranjeros, régimen general de extranjeria, extradicién y expulsion, emigracion e inmigracién,
pasaportes y documento nacional de identidad, armas y explosivos, resguardo fiscal del Estado,
contrabando y fraude fiscal al Estado».

En suma: los controles de la Orden Ministerial cuestionada son de caracter policial, conectados
directamente con el ambito de la seguridad publica, la cual tiene que garantizarse por el
Gobierno de la Nacién mediante las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a sus érdenes, sin
perjuicio del régimen de la Policia Autdbnoma dentro del territorio del Pais Vasco.

2. Dimensién supracomunitaria de las actividades bajo control. A mi modesto entender, en los
controles que nos venimos ocupando, no puede desconocerse, en principio, la dimension
supracomunitaria, habida cuenta de la naturaleza de los supuestos sobre los que los mismos
operan. Esa dimension resalta con nitidez en algunos de ellos, como son los relativos al alquiler
de vehiculos sin conductor o al desguace de los vehiculos mismos. La posibilidad de que
vehiculos alquilados en la CA Vasca se empleen para la comisién de cualquier tipo de delitos en
otras zonas del territorio nacional es, sin duda, patente. Lo mismo puede ocurrir, tras la comision
delictiva, con el desguace del vehiculo, o su depédsito en establecimientos de la misma
Comunidad tras la comision delictiva en otra Comunidad Auténoma. Otro tanto ocurre con los
controles sobre establecimientos dedicados al comercio de metales preciosos, en los que puede
producirse también su desguace o fundicion, pues, en este caso, se afecta directamente a
algunos supuestos expresamente enunciados en el art. 17 EAPV, como son los de contrabando
y fraude fiscal al Estado. La misma conexidn esta presente, aunque en menor medida, en el
ultimo tipo de establecimientos afectado por los controles, cual es el de los dedicados a la
compraventa de muebles u otros efectos usados.
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De hecho, la propia Orden de 21 Nov. 1989, sobre la que se traba el conflicto, resalta esa
incidencia supraautonémica, poniendo de relieve incluso una posible afectacién a supuestos de
delincuencia internacional. Su Anexo |, de aplicacién a los establecimientos de compraventa de
metales preciosos, contiene entre las prescripciones a cumplimentar, la del «DNI o pasaporte» y
la de «provincia o pais», al igual que hace el Anexo Ill para los establecimientos de
compraventa de muebles, ropa u otros objetos. En el caso de los establecimientos dedicados al
alquiler o desguace de automdéviles, los Anexos V, VI, VIl y VIII también requieren informacion
sobre «nacionalidad», «DNI o pasaporte» y «provincia o pais».

La necesidad de que el Estado disponga de la informacién conectada a los controles de
establecimientos que realizan «actividades relevantes para la seguridad ciudadana» se deriva
de que, en buena medida, existe una conexién supracomunitaria que lo hace imprescindible. En
una materia donde la informacion presenta tanta relevancia en la prevencién de delitos o en la
restauracién del orden publico alterado, no es contrario a la distribucién de competencias
previstas en el bloque de la constitucionalidad que el Estado disponga del control de aquellas
fuentes de informacion que, como las aqui analizadas, tienen una clara incidencia
supraautonémica.

No puedo compartir, por ello, lo que se sostiene en el FJ 6.2 de la sentencia, a saber: A) Que al
ser establecimientos radicados en el Pais Vasco su actividad se desarrolla en el Pais Vasco,
con caracter intracomunitario; B) Que los posibles sucesos extracomunitarios, anteriores al
control policial o posteriores al mismo, «carecen de la relevancia necesaria para producir el
desplazamiento de la competencia autondémica a favor del Estado».

3. Competencia del Estado, con informaciéon a la Policia de la Comunidad Auténoma. Sin
embargo, pese a lo expuesto, no puede desconocerse que la CA Pais Vasco tiene competencia,
segun el art. 17 de su Estatuto de Autonomia, sobre el mantenimiento del orden publico en su
territorio, 1o cual sin duda incluye la persecucion de los delitos que en el mismo pudieran
cometerse y, por ello, las actividades de investigacion correspondiente.

Existe, pues, en este caso una concurrencia competencial sobre el control de actividades que
constituyen el presente conflicto, ya que, aunque prevalezca la competencia estatal por la
incidencia supraautonémica de los controles, no es posible ignorar que la informacién derivada
de aquel control de actividades le resulta imprescindible también a la CA Vasca para velar por el
mantenimiento del orden publico y la seguridad ciudadana en su territorio.

Por tanto, aunque la competencia estatal para instrumentar los controles y recibir la informacion
resulta indiscutible, también lo es que hay competencias autonémicas directamente implicadas.
Nos encontramos, en suma, en uno de esos supuestos en que pudiendo ser necesaria, seguin
los casos, la intervencion tanto de los servicios estatales como de los autondmicos, se «justifica
la intervencion del Estado al objeto de garantizar... una direcciéon y organizacién unitarias o,
cuanto menos, una coordinacidbn y actuacion conjunta de los diversos servicios y
Administraciones implicadas, ya que puede estar en juego un interés nacional y
supracomunitario (TC SS 133/1990, FJ 9.2, y 118/1996, FJ 20)» [STC 40/1998, FJ 52].

La potestad coordinadora del Estado, necesaria cuando se trata de integrar competencias
distintas (TC S 40/1998, entre otras muchas), también resulta imprescindible cuando se trata de
articular competencias en el seno de la misma materia (TC SS 32/1983, 42/1983, etc.), maxime
cuando el Estado, titular exclusivo de la competencia normativa en materia de seguridad
publica, debe ejercer sus competencias de gestion en la misma sin menoscabo de las
autonémicas. Precisamente por ello, la LOFCS dedica el Tit. IV a la regulacion de la
coordinacién y cooperacion en esta materia y su disp. final 1.3, remite al art. 17 EAPV, el cual,
en su ap. 4, prevé que el 6rgano especifico a tal fin sera la Junta de Seguridad, integrada
paritariamente por representantes del Estado y de la CA Vasca.

En definitiva, al reservar expresamente el art. 17.1 EAPV, y «en todo caso», los servicios
policiales de caracter extracomunitaro y supracomunitario a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, y teniendo esa mayor dimension territorial las actividades sometidas a control
(verbigracia, el coche desguazado en Bilbao con el que se cometié un crimen de Sevilla),
considero, apoyandome en el EA Pais Vasco, que corresponde al Estado la competencia en
cuestion, sin perjuicio de la coordinacién necesaria en el seno de la Junta de Seguridad.

Firmo este voto particular, lamentando discrepar del parecer de la mayoria del Pleno, que
siempre respeto.
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