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5113 Pleno. Sentencia 25/1993, de 21 de enero.
Recurso de inconstitucionalidad 1.7563/1988.
Promaovido por el Gobierno de la Nacién con-
tra la Ley 571988, de 11 de julio, de la Asam-
blea Regional de Murcia, de Coordinacion de

Policias Locales.

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lopez Guerra, don Fernado Garcia-Mon vy Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Alva-
ro Rodriguez Bereijo, don Vicente Gimeno Sendra, don
José Gabaldon Lopez, don Rafael de Mendizabat Allende,
don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver Pi-Sunyer,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad 1.753/1988,
interpuesto por el Abogado del Estado,en representacién
del Presidente del Gobierno, contra la Ley de la Comu-
nidad Auténoma de la Region de Murcia 5/1988, de
11 de julio, de Coordinacién de Policias Locales, ha sido
parte la Asamblea Regional de Murcia, representada por
su Letrada dofia Maria Angustias Latorre Boluda y Ponen-
te el Magistrado don Rafael de Mendizabal Allende, quien
expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado 'en el Juzgado de
Guardia el 2 de noviembre de 1988 y que tuvo su entrada
en este Tribunal el siguiente dia 4, el Abogado del Estado,
en representacion del Presidente del Gobierno, interpuso
recurso de inconstitucionalidad en relacién con los
arts. 3.2 y 18.2 de la Ley de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia 5/1988, de 11 de julio, de Coor-

dinacidn de Policias Locales, publicada en el «Boletin

Oficial de la Region» nim. 176, de 2 de agosto, con
invocacién de lo dispuesto en el art. 161.2 de la Cons-
titucion. En la demanda se nos dice que el anélisis del
art. 3.2 de la Ley impugnada, en conexién con el 3.1
vy 2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local y habida cuenta del caracter
uniprovincial de la Comunidad Auténoma murciana, per-
mite afirmar, en primer lugar, que su destinatario son
las_comcarcas o Entidades que agrupen ‘varios muni-
cipios, [as dreas metropolitanas y las Mancomunidades
municipales que puedan crearse en el futuro. Cuales-
quiera de ellas, segun aquel precepto, podra crear un
Cuerpo de Policia propio, para lo cual sélo serd preciso
que asi lo prevean entre sus fines especificos o lo acuer-
den a postericri. Ademas, como esa Comunidad Autd-
noma, en virtud de los arts. 42 y 43 LB.R.L, puede
establecer {os fines de aqueilas comarcas, Entidades y
areas, uno de los cuales podria ser la creacion de Cuerpos
de Policia propios, resulta evidente que, con fundamento
en todo ello, se atribuye a si misma de modo indirecto
" v, desde luego de modo directo, atribuye a las Entidades
locales supramunicipales de su ambito territorial la posi-
bilidad de crear Cuerpos de Policia supramunicipales.
Con ello incurre en una doble infraccién del bloque de
la constitucionalidad vigente en la materia de seguridad
publica, consistente, por un lado, en el ejercicio de una
competencia que no le corresponde y, por otro, en la
creacion de unos Cuerpos de Policia no previstos en
el blogue sefalado.

En efecto, la Constitucién no atribuye a la Comunidad
Autonoma de la Regién de Murcia la facultad de crear
Cuerpos de Policia, ya que esa posibilidad la reserva
a las Comunidades Auténomas de primer grado
{art. 149.1.29) y tan sdlo le permite asumir estatuta-
riamente las funciones de proteccion y vigilancia de sus
edificios e instalaciones, asi como la de coordinacidn
de las Policias Locales en el marco de lo que disponga
una Ley Organica (art. 148.1.22). Su Estatuto de Auto-
nomia, en el art. 11 h), transcribe ese mismo texto y
lo hace en un sentido limitativo, ya que tal competencia
se refiere al desarrollo legislativo y a la ejecucion de
las bases estatales. A su vez, la Ley Orgénica 2/1986,
de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,

“concreta la funcién coordinadora, estableciendo en su

art. 39 los aspectos que comprende. Consecuencia de
todo ello es que la Comunidad Auténoma de Murcia
no puede crear Cuerpos de Policia y que, por lo tanto,
el art. 3.2 de la Ley impugnada resulta radicalmente
nulo por inconstitucionalidad y contrario a las normas
citadas, sin que pueda eludirse tal conclusién alegando
que alli no se crea ningun Cuerpo de Policia y sdlo se
autoriza a crearlos, pues mal puede formular tal auto-
rizacion quien carece de competencia para hacer lo que
a otro autoriza, aparte de que la Comunidad se esta
autoatribuyéndo una facultad que ninguna norma del
bloque de constitucionalidad le concede.

Con independencia de cuanto antecede, resulta ade-
mas que los Cuerpos de Policia a los que el art. 3.2
de la Ley murciana se refiere lo son de «entidades locales
de ambito territorial superior al municipio», es decir, que
se trata de policias supramunicipales, no de la propia
Comunidad Autdonoma. Sin perjuicio de que, una vez
creadas y mediante el ejercicio de la facultad de coor-
dinacién que le estad reconoegida, la Comunidad Autd-
noma pudiera integrar funcionalmente unos Cuerpos de
Policia supramunicipales en todo su ambito territorial
{posibilidad que el precepto impugnado permite y que,
de ser efectiva, implicaria la existencia de una Policia
de dmbito funcional autonémico y no limitada siquiera
a la vigilancia de edificios y bienes de la Comunidad),
no parece discutible que el articulo recurrido crea o per-
mite la creacion de unos Cuerpos policiales de dmbito
supramunicipal, sin funciones legalmente establecidas
y desde luego al margen de las previsiones del bloque
constitucional, incluso en la hipétesis de gue la Comu- -
nidad Auténoma tuviera competencia para crear Cuerpos
de Policia. :

Cuando la Constitucidn vy los diferentes Estatutos de
Autonomia distribuyen las competencias en materia poli-
cial y seguridad puablica, se refieren claramente a las
Policias del Estado, de las Comunidades Auténomas y
de los Municipios. En el mismo sentido. la Ley Orgéanica
que; con arreglo a las previsiones constitucionales, esta-
blece el marco de referencia en la materia, tras separar
en su art. 1 los tres ambitos territoriales desde los que
satisfacer las exigencias de la seguridad publica, sefala
en su art. 2 que son Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
las dependientes del Gobiernc de la Nacién, los Cuerpos
de tal naturaleza dependientes de las Comunidades Auté-
nomas y los Cuerpos de Policia dependientes de las Cor-
poraciones Locales. Ninguna otra modalidad estd pre-
vista. ‘

Dentro de la expresion Cuerpos de Policia dependien-
tes de las Corporaciones Locales podria entenderse que
se incluyen las que tienen un dmbito territorial superior
al municipio, como dice el art. 3.2 impugnado. Sin embar-
go, un somero andlisis del articulado de esa Ley Organica
permite afirmar que, cuando su art. 2 utiliza aquella
expresion, no alude a otras policias distintas de las muni-
cipales. Asi resulta del titulo V de la Ley Organica, que
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trata de las Policias locales, identificadas con tas propias
de los municipios (art. 51), donde se alude a las normas
dictadas por los correspondientes Ayuntamientos (art.
52) y sus cometidos se vinculan funcionalmente a la
prestacion de servicios propios de las municipios (art.
53). Por si alguna duda existiera, el art. 51.3 de la tantas
veces mencionada Ley Organica remacha que «dichos
Cuerpos (los de Policia local} sélo podran actuar en el
ambito territorial del municipio respectivo, salvo en situa-
ctones de emergencia y previo requerimiento de las auto-
ridades competentes». En suma, la posibilidad de crear
Cuerpos de Policia Local de ambito supramunicipal no
‘" estd prevista por la Constituciéon y el Estatuto ni por
la Ley Orgénica 2/19886, y ademas choca frontalmente
con ésta, deviniendo en consecuencia radicalmente nula
e inconstitucional.

En otro aspecto, el art. 18.2 de la misma Ley autp-
némica establece que wantes de proceder a la. oferta
de empleo publico para cubrir vacantes en los respec-
tivos Cuerpos de Policias Locales, los Ayuntamientos
podran convocar concurso de méritos entre los miem-
bros de las Policias Locales de la Regidn, segin sus
categorias, de conformidad con las bases que a tal efecto
se aprueben por el Consejo de Gobierno, previo informe
de la Comision de Coordinacién de Policias Locales de
la Regién de Murcian. Esta norma, para el Abogado del
Estado, es contraria a la autonomia municipal, tal y como
ésta viene concretamente configurada en el art. 21.1
y, aspecialmente, en los arts. 100.1 y 102.1 L.B.R.L,
donde se configura con absoluta claridad la competencia
de la Corporacién Local para seleccionar a los funcio-
narios no comprendidos en el art. 92.3, como es el caso,
y especificamente para aprobar las bases de tales prue-
bas. La infraccién constitucional es, pues, evidente, y
maxime a la luz de las competencias de la Comunidad
Auténoma de Murcia en materia de Régimen Local, que
son las contempladas en el art. 148.1.2 C.E. (v, por tanto,
las que resultan de la L.B.R.L.), a través de la aplicacidon
del art. 11 a) del E.A.R.M. y de lo dispuesto en la Dis-
posicion adicional primera de la propia L.B.R.L. Por ello
pide que se declare también la inconstitucionalidad de
este precepto.

2. La Seccion Tercera de este Tribunal, en provi-
dencia de 7 de noviembre de 1988, acordo: 1.°)  admitir

a tramite el presente recurso y dar traslado de la deman- -

da y documentos presentados a! Congreso de los Dipu-
tados v al Senado, por conducto de sus Presidentes,
asi como a la Asamblea Regional y al Consejo de Gobier-
no de Murcia, para que en plazo de quince dias pudieran

personarse en el procedimiento y formular las alegacio- -

nes que estimasen convenientes; 2.°) comunicar a los
Presidentes de las instituciones autonémicas menciona-

das la suspension de la vigencia y aplicacion de los pre-

ceptos recurridos desde la fecha de impugnacion, segln
dispone el art. 30 de la LOTC; 3.°) publicar la forma-
lizacion del recurso vy la suspensidn acordada, para gene-
ral conocimiento, en el «Boletin Oficial del Estado» vy
en el «Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma de
Murcia». El Presidente del Congreso contestd por escrito
registrado el 16 de noviembre, que la Cadmara habia
acordado no personarse en el procedimiento, poniendo
a disposicion del Tribunal las actuaciones que pudiera
precisar. En cambio, el siguiente dia 28 comparecid.dofia
Maria Angustias Latorre Boluda, Letrada de la Asamblea
Regional, a quien se tuvo por personada por la Seccidn
en providencia del dia 29 de ese mismo mes. Por su
parte, el Presidente de la Comunidad Auténoma de Mur-
cia hizo constar que el Consejo de Gobierno habia deci-
dido no personarse en el proceso dado que «afecta a
aspectos de la Ley no contenidos en el proyecto que
en su dia aprob6» ese Consejo.

3. La Asamblea Regional de Murcia en el escrito
de alegaciones presentado el 20 de diciembre de tal
ano arguye, en defensa del art. 3.2 de la Ley 5/1988,
gue en su ambito no se incluyen las Mancomunidades
municipales, ya que su creacion no es obra de la Comu-
nidad Auténoma sino de la espontanea decisién de los
municipios, ni tiene la. Comunidad, por lo tanto, la facul-
tad de intervenir directamente en la determinacion de
los fines para los que aquéllas se constituyan. Asi, pues,
no habfa aqui, por parte de la Comunidad, el ejercicio
de una competencia que no le corresponde. Verdad es,
no obstante, que el demandante niega en definitiva cual-
quier posibilidad de que existan Cuerpos de Policia supra-
municipales, pero, al menos, respecto de las Mancomu-
nidades, el precepto impugnado no parece afectado por
ese motivo. Por otra parte, se rechaza que ese art. 3.2
de la Ley autondmica infrinja el art. 149.1.29 CE. Es
innegable que la Comunidad Auténoma de Murcia per-
tenece a las denominadas de segundo grado, y, siendo
asi, y al no haberlo previsto su Estatuto, no ha podido
asumir las competencias del art. 149.1.29 C.E. y por
ello la norma impugnada no afecta a éste, tomando como
punto de referencia en cambio el art. 148.1.22 CE,
cuya competencia si ha asumido plenamente la Comu-
nidad, en virtud de lo que prescribe el art. 11 h) EA.R.M.
Si lo que el demandante quiere es demostrar que a la
Comunidad Auténoma de Murcia no le es dado crear
Cuerpos de Policias Locales o autorizar su creacion sen-
cillamente porque carece de competencia para crear un
Cuerpo de Policia propio, su pretensidn no es acertada.
La asuncién de las competencias establecidas en el art.
149.1.29 C.E. no es, de ninguna manera, titulo que habi-
lite para la creacién de Policias Locales, puesto que éste
viene ya otorgado, de modo inmediato, por el art.
148.1.22 C.E. y, paralelamente, la falta de asuncién no
es, por si sola, motivo bastante para excluir la posibilidad
de crearlas. En definitiva, la potestad de crear o de auto-
rizar la creacién de Policias Locales no precisa pasar
por fa via intermedia del art. 149.1.29 CE.

JEs constitucionalmente posible la existencia de Poli-
cias supramunicipales? Dado que la Ley Orgénica
2/1986 es la que exigen los arts. 148.1.22 y 149.1.29
C.E., a cuyos términos se habran de ajustar las facultades
de las Comunidades Auténomas en lo tocante a la coor-
dinacidn de las Policias Locales, y dado igualmente que
esa misma Ley es la anunciada en el art. 104 C.E,, pro-
cede fijar el exacto alcance del mandato constitucional
impuesto por este ultimo precepto, como medida prio-
ritaria para conocer de qué manera la Ley dictada en
su cumplimiento incide en la configuracion de las Policias
Locales y hasta qué punto ha podido condicionar las
facultades que a las Comunidades Autonomas competen
en relacion con dichas Policias. |.o primero que se obser-
va es que el mandato del art. 104 C.E. lo es, exclu-
sivamente, para determinar «tas funciones, principios
basicos de actuacién y Estatutos de las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad». Segun esto, la Ley Organica que,
a tales fines, se habia de dictar, no estaba llamada a
agotar la materia concerniente- a los citados Cuerpos
y Fuerzas; tampoco, por ende. la mas general relativa
a la seguridad puablica. Asi, puede entenderse que las
competencias de las Comunidades Auténomas sobre
coordinacion de las Policias Locales se han de ejercer,
efectivamente, «en los términos» establecidos por la Ley
Organica, pero, considerando que esta Ley tiene tasado
su objetivo por los aspctos que enuncia el art. 104 CE.,
la conclusién es que las normas autondémicas en materia
de coordinacidn y «demas facultades» en relacién con
las Policias Locales no quebrantan la prescripcion del
art. 148.1.22 C.E. por el solo hecho de regular deter-
minados aspectos concernientes a aquellas Policias que,
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como en el presente caso ocurre, no tienen encaje en
ninguno de los conceptos de «funciones», «principios
basicos de actuacion» y westatutos» de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad.

De otra parte, el art. 1.3 de la Ley Orgénica prescribe
que «las Corporaciones Locales participaran en. el man-
tenimiento de la seguridad publica en los términos esta-
blecidos en la Ley reguladora de las Bases de Régimen
Local y en el marco de esta Ley». No se puede negar,
empero, que el art. 51.1 sélo alude expresamente a los
Cuerpos municipdles de Policia, los cuales, segun el
num. 3, «sélo podran actuar en el ambito territorial del
municipio respectivo». Sin embargo, frente a esta espe-
cifica alusién pueden oponerse las siguientes conside-
raciones: En primer lugar, la daclaracion citada del art.
1.3, contenida en un Capitulo que lleva por epigrafe
uDisposiciones generales», lo que le confiere un campo
de efectividad mucho mas amplio, por lo mismo que
es mucho mas amplio el concepto de «Corporaciones
Locales» que el de «municipios», sin que sean uno y
otro reciprocamente equiparables. En segundo lugar, la
referencia del art. 2 ¢) L.O.F.C.S., incluido también en
el Capitulo Primerg, a «los Cuerpos de Policia depen-
dientes de las Corporaciones Locales» y no, exclusiva-
mente, a los municipios. En tercer lugar, el mismo art.
51, que, ademas de encontrarse inserto en el Titulo V,
lamado «De las Policfas Locales», en general, contiene
tan sdlo una autorizacidn («los municipios podran
crear...»), no excluyente, en absoluto, de otras posibles.
La diccién del nim. 3, que concuerda con la del nam.
1 {para lo que hay que salvar {a solucidon de continuidad
que establece el nim. 2), contiene una restriccion que
unicamente afecta a los Cuerpos mencionados en el
num. 1, es decir, a los municipales, que, evidentemente,
y salvo en los casos especiales, no pueden actuar fuera
de su territorio. En cuarto lugar, los arts. 52 y 53, com-
prendidos también en el Titulo V, que tratan, genéri-
camente, de «Los Cuerpos de Policia. Local». El indicio
que el recurrente cree encontar en el art. 52.1 sobre
la coincidencia de dichos Cuerpos con los de Policia
Municipal no es decisivo para la cuestion que nos occupa,
ya que este precepto Unicamente atafie al «srégimen esta-
tutarion, no al organizativo, y en esto concuerda con
lo anteriormente expresado sobre el objeto de regulacion
delaL.O.F.C.S. Parece claro que si la Ley hubiese querido
circunscribir a los municipios la existencia de Cuerpos
de Policia lo habria establecido asi desde el primer
momento, sin valerse de rodeos ni de afibologia, dan-
doles, con mayor propiedad, el nombre de «Cuerpos de
Policia Municipal». La Ley, pues, no ha querido cerrar
el paso a la existencia de Cuerpos de Policia depen-
dientes de otras Entidades locales distintas del municipio.
Es harto probable que la ausencia en ella del recono-
cimiento expreso de esa posibilidad tenga su explicacion
en el hecho de que tampoco se halla explicitamente
declarada en la LﬂB.H.L, lo que no significa que ésta no
la permita.

Desde otra perspectiva, el art. 42.3 L.B.R.L. establece
imperativamente que las competencias de las comarcas
seran determinadas por las leyes de las Comunidades
Auténomas vy, por su parte, el art. 43.3 dispone otro
tanto en relacion con los «servicios» gue hubieren de
asumir las areas metropolitanas. En cuanto a las man-
comunidades municipales. aungue sus competencias
vengan determinadas por los fines que establezca la libre
decisién de los municipios mancomunados —razon por
la que en la Ley de Bases no se hace referencia a las
leyes autondmicas—, parece innegable que éstas pueden
legislar sobre la posibilidad de que lleguen a asumir com-
petencias especificas, las tengan o no asignadas inicial-
mente los municipios interesados. Ello explica y justifica

sobradamente la intervencion de las Comunidades Autd- .
nomas en la configuracidon de las competencias de las
Entidades Locales, en general, y-de las que ellas puedan
crear, en especial. Este sistema conformador de las com-
petencias de las Entidades Locales a través de la legis-
lacién autondémica no ha sufrido en absoluto ninguna
alteracion o limitacién por efecto de la L.O.F.C.S.

Por lo tanto, si la Comunidad Auténoma puede crear
comarcas y areas metropolitanas, o si los municipios
pueden asociarse en mancomunidades; si, en virtud de
esa potestad, las Comunidades Auténomas estan asi-
mismo facultadas para determinar las competencias de
los entes supramunicipales instituidos, salvo excepcio-
nes entre las que no figuran las relativas a la seguridad
en lugares publicas y a la ordenacion del trafico urbano;
si para el ejercicio de las competencias asi asignadas
se requiere la habilitacién de los medios necesarios, so
pena de total inoperancia; si a todo ello puede proveer
por via normativa la Comunidad Autdénoma; si la nor-
macion en esos términos se desenvuelve plenamente,
sin rebasarlo un apice, «en el marco de la legislacidon
béasica del Estado», segin manda la Constitucién y reza
expresamente el art. 11 del Estatuto, y si, en fin, a ese
marco, representado por la L.B.R.L. se remite precisa-
mente la L.O.F.C.S,, resulta manifiesto que no puede ser
inconstitucional un articulo —el impugnado— que se ciiie
a prescribir que «las Entidades locales de dambito terri-
torial superior al municipio..., podran crear un Cuerpo
de Policia propio», pues, socbre no quebrantar ningun
precepto constitucional, no incurre tampoco en infrac-
ciondelosarts. 11 h)EEARM,y 1, 2, 37,51 y siguientes
dela LLO.F.CS.

Por lo que se refiere a la impugnacion del art. 18.2
de la Ley murciana, en cuanto pretendidamente contrario
a la autonomia municipal, ha de tenerse en cuenta que
lo que el precepto recurrido atribuye al Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma es, estrictamente,
la facultad de aprobar «las bases» de un concurso de
méritos entre «los miembros de las Policias Locales
de la Regién», no obstante lo cual el concurso habra
de ser convocado, en todo caso, por las respectivas Cor-
poraciones Locales («los Ayuntamientos podran...») y que
la convocatoria, cuando hubiere lugar, tendrd que rea-
lizarse «antes de proceder a la oferta de emplec para
cubrir vacantes».

Leido asi el precepto es claro, en primer lugar, que
no infringe el art. 91.1 L.B.R.L., donde se regula el deber
que tienen las Corporaciones Locales de formular publi-
camente su oferta de empleo, ajustandose a la normativa
basica, esquema que permanece intacto, pues el con-
curso al cual alude el art. 18.2 ha de preceder a dicha
oferta como establece por su parte la legislacién basica
sobre la Funcion Publica. En segundo lugar, no infringe
tampoco el art. 100.1 L.B.R.L, atinente a la competencia
de cada corporacion para «la selecciéon de sus funcio-
narios». El concurso que se regula en el precepto impug-
nado no es un procedimiento selectivo de acceso a la
funcidn publica, sino, simplemente, uUn sistema para la
provision de puestos de trabajo entre quienes tengan,
previamente, la cualidad de funcionario y sean «miern-.
bros de las Policias Locales». Siendo asi, el art. 18.2
quedaria comprendido en la orbita del art. 102.1 L.B.R.L.,
donde se regulan los concursos para la provisioén de pues-
tos de trabajo, cuyas bases, en efecto, han de ser apro-
badas por el Pleno en la respectiva Corparacidn, sin que
pese a todo quebrante en lo mas minimo ese precepto.
El art. 18.2 sélo contiene una previsiéon —no, en absoiuto,
un mandato {«los Ayuntamientos podran..»)—, lo que
deja en entera libertad a estas Corporaciones no solo
para hacer o no la convocatoria, sino también para deci-
dir si ésta ha de verificarse o no con adecuacidn a «las
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bases que a tal efecto se aprueben por el Consejo de
Gobiefno». Es mas: en el supuesto de que se optare
por la adecuacion, ello no excluye la necesidad de que
las antedichas bases sean aprobadas o ratificadas por
el pienario corporativo.

{Qué clase de violacion constitucional puede acha-
carse a un precepto que lo dnico que hace es ofrecer
a los Ayuntamientos, mediante una técnica de coordi-
nacién y con fines de homogeneizacién, la oportunidad

de utilizar un modelo de bases para la convocatoria de

los concursos de méritos entre policias? jEs que, acaso,
no podria validamente un Ayuntamiento, sin renuncia
de sus competencias y sin ehudir sus obligaciones legales
al respecto, prescindir de la elaboracion directa de las
bases y ajustarse a las elaboradas, a titulo orientativo,
por &l Consejo de Gobierno? En sentido inverso, aunque
el art. 18.2 no se hubiese dictade, ;no podria el Consejo
de Gobierno, con total validez, elaborar —caprobar»—
unas bases de concurse, o un modelo de bases, para
su utilizacién optativa por los Ayuntamientos de la
region?

El precepto no es desarrollo o ejecucion de las com-
petencias previstas en el art. 148.1.2 C.E.. ni se halla
concarnido por las que a la Comunidad Auténoma de
Murcia otorga el art. 11 a) de su Estatuto, pues forma
parte de la Ley regional de Coordinacion de Policias Loca-
les y responde a esa finalidad. Su referencia constitu-
cional debe ser, por tanto, el art. 148.1.22 CE. vy la
estatutaria al art. 11 h) EARM. Pues bien, entre las
funciones de coordinacion gue, sin caracter exhaustivo,
atribuye el art. 39 LO.F.C.5. a las Comunidades Auté-
nomas figura la siguiente: «c) Fijar los criterios de selec-
cion, formacidon, promocién y movilidad de las policias
iocales». Prescripcion que concuerda enteramente con
io que se lleva dicho, pues, jgué es un concurso de
méritos «entre las Policias locales» sino una medida de
spromociéne y, en cualquier caso, destinada a favorecer
la «movilidad» de sus miembros? Si ia «movilidad» entra-
ita el traslado de los Policias de unos municipios a otros
{a quién mejor que a la Administracion regionai puede
corresponder la funcion de establecer unos criterios
generales que faciliten.la uniformidad de condiciones?
JAcaso no es ésta una funcion tipicamente coordina-
dora? En tal sentido hay que estimar equivalentes las
expresiocnes «bases», que utiliza el precepto vy «criteriosn.
Por todo ello, se pide una Sentencia por la que se deses-
time el recurso y se declare que la Ley impugnada es
ajustada a la Constitucién,

4. LaSeccion Primera, en prowdenc:a de 13 de mar-
zo de 1989, acordd que, proximo a finalizar el plazo
de cinco meses desde que se produjera la suspension
automatica de los preceptos impuanados, se oysse a
las partes personadas en el proceso para que en ¢l plazo
" de cinco dias expusieran cuanto estimaren procedente
acerca del mantenimiento o levantamiento de dicha sus-
pension, Evacuado tal tramite por el Abogado del Estado
v la Letrada de la Asamblea Regional de Murcia, el Plenc
del Tribunai, mediante Auto de 5 de abril del mismo
afio mantuvo ia suspensidn de ia vigencia del art. 3.2
de la ley 6/71588 vy levantd la que afectaba al art. 18.2
de la misma Ley.

5. Por providencia de 19 de enero de 1393, se fij6
para la deiiberacion y fallo el dia 21 de los corrientes
mes y afo, en &l que se llevd a efecto.

H. Fundamentos juridicos

1. Elobjeto de la pretension de inconstitucionalidad,
anico formalmente, es materialmente doble, va que la
acciéon impugnatoria se esgrime frente a sendos pre-
ceptos de la Ley murciana 5/1988. de 11 de julio, sobre

coordinacion de ‘Policias locales. Una se ataca desde
la perspectiva del Estado y en su seno esconde como

- razdn ultima un larvado y abstracto conflicto de com-

petencia, con fundamento en haberse invadido la estatal
por el legislador autondmico. La otra implica la defensa
del principio de autonomia municipal por el propio Esta-
do. Uno de los preceptos de la mencionada Ley puesto
en entredicho es el parrafo segundo de su art. 3, segin
el cual «las entidades locales de dmbito territorial supe-
rior al municipio que lo prevean entre sus fines espe-
cificos 0 que en adelante lo acuerden, podran crear un
Cuerpo de Policia propio». Aun cuando se utilice una
férmula potestativa, es evidente que la Comunidad Auté-
norna se arroga la atribucion de habilitar a su municipio
para establecer los antedichos Cuerpos, dotandoles de
un respaldo legal. No es, por tanto, una norma inocua
y sin contenido real, como lo es en cambio el parrafo
primero, que se limita a repetir algo ya sabido y vigente
{la existencia de policias municipales) sinc operativa y
con vocacién conformadora de la realidad.

En tal sentido parece evidente que dentro del con-
cepto de la seguridad pablica y como uno de sus ins-
trumentos, la Constitucién permite a las Comunidades
Autdnomas, como una de las competencias eventual-
mente asumibles, no sélo «la vigilancia y proteccion de
sus edificios» sino también «la coordinacién y demas
facuitades en relacion con las policias locales en los
términos que establezca una Ley orgénica (art. 148.1 22.°),
En el caso de la Regién de Murcia su Estatuto asume
afectivamente tal atribucién, que configura con las mis-
mas palabras del Texto constitucional, sin alterar una
tilde, con la cautela expresa de gue se ejercera «en el
marco de la legisiacion basica del Estado». Esta no es
otra sino la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, regu-
ladora de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, donde
se codifican las normas que atafien a la seguridad publica
y sus servidores gue vienen exigidas por otras varias
constitucionales (arts. 104, 126, 148.1 222 y 149.1
29.2). En efecto, concreta los diferentes Cuerpos y Fuer-
zas de Seguridad en un planteamiento territorial péro
también sectorial, puesto que no olvida la policia judicial,
determina sus funciones respectivas, proclama los prin-
cipios de su actuacidn, marca las bases del estatuto per-
sonal de sus agentes y configura tanto orgéanica como
funcionalmente el principio de coordinacién en los dis-
tintos niveles. En consecuencia, esta Ley Organica forma
parte del grupo normativo que ha de ser utilizado para
apreciar la conformidad o disconformidad con la Cons-
titucion de los dos preceptos impugnades, segin indica
nuestra Ley Organrca det Tribunai Constitucional
(art. 28.1}.

El aspecto polémico de la cuestion, tal y como aparece
planteada, consiste en averiguar a quien corresponde
la potestad de crear {as «policias locales», segun la expre-
sion gque utiliza en el lugar oportuno la Constitucion. El
plural de la expresién hay que entenderlo, aqui, como
carrelativo del mismo plural con €l cual se alude a ias
Comunidades Auténomas, eventuales titulares de las
competencias asumibles (art. 148.1 en su principio y
su ordinal 22). El establecimiento de esas policias focales
solo puede tener su origen en los acuerdos y ordenanzas
ad hoc de cada Corporacidn, de acuerdo con la Ley Orgé-
nica 2/19886, que les sirve de cobertura. En tai sentido.
parece respetuosc con este criterio el parrafo segundo,
art. 3.° de la Ley regional 5/1988, que se limita a auto-
rizar la creacion si lo tienen a bien las entidades locales
de ambito territorial superior al municipio. Ahora bien,
esta facultad que se arroga el legistador autonémico no
figura, explicita o implicitamente, entre lo que, como
propias, e otorga en la materia la Ley estatal marco.
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Para comprobar tal conclusién no hay sino leer con aten-
cion los arts. 38 y 39.

Por otra parte, aun cuando el art. 2 de la Ley Organica
271986 vincule las policias locales a las Corporaciones
homonimas, invocadas genéricamente, es evidente gue
aquella expresion, utilizada también como rabrica del
Titulo V, se reduce en su contenido al &mbito del muni-
cipio y sélo a él {(art. 51). La coordinacidn, a la que luego
habrd ocasion de aludir y «las demas facultades» en rela-
cién con ellas, constitucionalmente tienen como titular
a las Comunidades Auténomas y como destinatarios uni-
cos a los Ayuntamientos, seglin la Ley estatal marco,
como pone de manifiesto su lectura. Entre esas facul-
tades que pueden ser legislativas para adecuar el régi-
men estatutario general de los agentes a las peculia-
ridades de cada Administracion Territorial o 1a posibilidad
de exigir la celaboraciéon con la palicia autondmica
farts. 51, 52.1 y b3.1 h}], no se contempla la compe-
tencia para autorizar la creacién de otros cuerpos dis-
tintos de los municipales. En definitiva, parece inducirse
de 10 expuesto, comeo criterio sistematico para la inter-
pretacion de la norma en tela de juicio, que la posibilidad
de contar con policia propia sdlo se concede a las que
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
del Régimen Local, clasifica como «entidades locales
territoriales» y no a las que, fuera de ese grupo, gozan
también de la condicion de entidades locales pero tienen
un dmbito territorial inferior o superior al municipal (art.
2), distincion que produce un efecto inmediato para con-
figurar el haz de las potestades y prerrogativas de que
se les dota en cada caso {art. 4).

En tal sentido, no resulta dudoso que las comarcas,
areas metropolitanas y mancomunidades municipales
forman parte del segundo de los grupos antes enun-
ciados (arts. 2 v 42 al 45 LB.R.L). Es claro también
que la Regidn Murciana puede crear entidades de ambito
superior o inferior al municipio [art. 11 h) E.A.RM.], con
un respaldo constitucional directo {art. 148.1.2.° CE.}.
Ahora bien, esta competencia genérica ha de moverse,
en el sector especifico de la seguridad publica, dentro
del perimetro gue marca el grupo normativo ad hoc,
donde como quedé dicho no se contempla la posibilidad
de que existan Cuerpos de Policia supramunicipales. En
consecuencia, se ha producido un manifiesto exceso de
la competencia de la Region de Murcia en la materia,
con infraccidn del Texto constitucional vy de la legislacion
marco gue lo dasarrolla, que arrastra la correlativa nuli-
dad del parrafo segundo,art. 3 dela Ley regional 5/1988,
de 11 de julio.

2. El parrafo segundo, art. 18 de la misma Ley ante-
dicha, objeto también de impugnacién, dice a la letra
que weantes de proceder a la oferta de emleo piblico
para cubrir vacantes en los respectivos Cuerpos de Poli-
cias Locales, los Ayuntamientos podran convocar con-
curso de méritos entre los miembros de las Policias Loca-
les de la Region, seguin sus categorias, de conformidad
con las bases que a tal efecta se apruben por'el Consejo
de Gobierno, previo informe de la Comision de Coor-
dinacién de Policias Locales de la Regidn de Murcian.
En su contra se aduce que menoscaba el principio de
fa autonomia municipal que informa la estructura terri-
torial del Estado (art. 137 C.E) y ofrece una serie de
facetas. En efecto, se compore de potestades que {a
propia Ley de Bases del Régimen Local 7/1985, de 2
de abril, enumera. Entre ellas, a la par que la reglamen-
fana o normativa, se encuentra la organizativa [art. 4.1 a)]
y en ella ha de estimarse comprendida la dotacion de
medios personales, con su estatuto o régimen juridico,
desde el nacimiento a la extincidn de la relacion corres-
pondiente. Este criterio general inspira la regulacion que
contiene al respecto el Titulo Vil de la Ley de Bases,

dedicado al personal, cuyo art. 100 advierte explicita-
mente que es «competencia de cada Corporacion local
la seleccion de funcionarios» no necesitados de habi-
litacién general. Y en tal ambito, corresponde al Pleno
la aprobacidon de las bases por las que hayan de regirse
las pruebas selectivas y los concursos para la provision
de puestos de trabajo.

Esto es asi, vy tales normas, con las que en la Cons-
titucion respaldan esa autonomia muncipal, conforman
el grupo utilizable como punto de referencia para el juicio
de constitucionalidad, sin olvidar en ese conjunto otros
principios generales que han de ser también conjugados
por estar previstos para servir como instrumento de cohe-
sion, Uno de ellos es el principio de coordinacion que
ha de inspirar la estructura y €l funcionamiento de la
Administracién Pidblica en todas sus facetas o esferas,
segun la terminologia clasica, estatal, regional y local,
en su interior y en sus relaciones externas con los demas.
A esta exigencia organizativa, tan proxima a ia de eficacia
o eficiencia, alude dos veces el art. 103 de la Cons-
titucion. Este principio que se enuncia alli con caracter
genérico, encuenira manifestaciones especificas en
otros lugares del texto, segun la materia, los elementos
a coordinar y quien se encargue de hacerlo.

En el caso que ahora nos ocupa hemos dejado dicho
mas arriba que es competencia propia de todas las
Comunidades Auténomas la coordinacién de las policias
locales, dentro del marco que establezca una ley ad hoc.
En el conjunte a veces muy complejo de remisiones en
cadena y hasta de reenvios mutuos, a su vez con sal-
vedades o excepciones de excepciones que enturbian
en alguna ocasion el entendimiento de la voluntas legis,
esta claro, sin embargo, que en el dmbito territorial de
cada Comunidad y en el marco de las dos leyes con-
vergentes en la materia, sobre el régimen local una y
la otra sobre la seguridad ciudadana, todas las Comu-
nidades Auténomas deben coordinar la actuacion de las
policias locales mediante el ejercicio de una serie de
funciones que son cuatro y se enuncian con {a maxima
nitidez.

Una de ellas, la tercera, consiste en «fijar los criterios
de seleccion, formacién, promocion y movilidad de las
Policias Locales» [art. 39 c¢]]. Desde el momento en gue
aparece previsto nominatim el cambio vertical o ascen-
sional en el mismo parrafo, resulta claro que la movilidad
a-la cual se refiere luego es la horizontal o geogréafica,
expectativa razonable que funcicha como mecanismo
de homogeneizacion, en linea con todos los demadas
supuestos incluidos en esta norma, que ha de ser con-
figurada como limite explicito de la autonomia. La com-
petencia municipal respecto de sus funcionarios «ha de
respetar las reglas basicas y los programas minimos»
establecidos reglamentariamente por el Estado
(art. 100.2 LB.R.L) en el Real Decreto 896/1991, de
7 de junio, que se aplicara a los agentes de los Cuerpos
de Policia Local «en cuanto no se oponga a sus normas
especificas» (Disposicion adicional tercera), que pone de
relieve la preferencia otorgada a la legislacién marco.
Por otra parte la formulacidn del precepto impugnado
es potestativa y deja a los Ayuntamientos la opcién de
cubrir todos o alguno de los puestos de trabajo vacantes
por concurso de meritos entre los miembros de las otras
Policias Locales de la Region {posibilidad prevista expre-
samente en el art. 101 L.B.R.L.} 0 incluirlos en la oferta
publica de empleo. En definitiva, el establecimiento por
el Consejo de Gobierno de las bases para dar homo-
geneidad a la movilidad espacial de los servidores de
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esos Cuerpos en el ambito regional limita razonablemen-
te la autonomia municipal y no merece reproche alguno
desde una perspectiva constitucional. .

FALLO

_ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucionat, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

1. Estimar parcialmente el recurso interpuesto por
el Abegado del Estado y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad y nulidad del art. 3.2 de la Ley de
la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia
5/1988, de 11 de julio, de Coordinacidon de Policias
Locales. :

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a veintiuno de enero de mil nove-
cientos noventa y tres.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bra-
vo-Ferrer.—Luis Lopez Guerra—Fernando Garcia-Mon y
Gonzdlez-Regueral —Carlos de la Vega Benayas.—Alvaro
Rodriguez Bereijo.—Vicente Gimeno Sendra.—José
Gabaldén Lépez.—Rafael de Mendizabal Allende.—Pedro
Cruz Villon.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Firmados y rubri-
cados.

Sala Primera. Sentencia 26/1983, de 25 de
enero. Recurso de amparo 1.323/19883. Con-
tra Sentencia del Juzgado de lo Social num.
24 de Barcelona, dictada en autos sobre recla-
macién de cantidad. Vulneracion del derecho
a la tutela judicial efectiva: indefension impu-
table a omision del érgano judicial.

5114

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compues-
ta por don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Pre-
sidente; don Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral,
don Carlos de la Vega Benayas, don Vicente Gimeno

Sendra, don Rafael de Mendizdbal Allende y don Pedro

Cruz Viflalén, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente _ '
SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 1.323/89, promovido
por don Francisco Parra Cruz, don Saturnino Prieto Pardo
y don Eusebio Prieto Pardo, representados por el Pro-
curador de los Tribunales don Pedro Antonio Pardillo
Larena y asistidos del Letrado don Albert Fina Sanglas,
contra 1a Sentencia del Juzgado de lo Social nim. 24
de Barcelona, de 12 de junio de 1989, en autes sobre
reclamacion de cantidad. Ha comparecido el Ministerio
Fiscal y ha sido Ponente el Magistrado don Fernando
Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, quien expresa el pare-
cer de la Sala.

I. Antecedentes

1. Por escrito presentado ante este Tribunal el
dia 12 de julio de 1989 el Procurador de los Tribunales
don Pedre Antonio Pardillo Larena, en nombre y repre-
sentacion de don Francisco Parra Cruz, don Saturnino

Prieto Pardo y don Eusebio Prieto Pardo, interpuso recur-
so de amparo contra la Sentencia del Juzgado de lo
Social nim. 24 de Barcelona de 12 de junio de 1989.

2. Lademanda de amparo se basa en los siguientes
antecedentes:

a) Los ahora recurrentes, que prestaron servicios
laborales por cuenta de don Juan Clarisé Castellvi hasta
el dia 11 de agosto de 1988, fecha en que la autoridad
laboral autorizd la extincion de sus contratos de trabajo,
formularon demanda sobre reclamacion de cantidad,
solicitando la gratificacién extraordinaria de julio de
1988 v la liquidacion proporcional de vacaciones y pagas
extraordinarias de acuerdo con el Convenio Colectivo
aplicable, como consecuencia de dicha resolucién con-
tractual. .

h) Celebrado el juicio sin la asistencia del empre-
sario que fue citado mediante la publicacion de edictos,
en el acto del juicio la parte actora aporto prueba docu-
mental acreditativa de la existencia de la relacion laboral
y de las cuantias reclamadas y asimismo intereso la con-
fesion del demandado v, en su caso, se tuviera por con-
fesa a la parte demandada. El Juzgado de lo Social
num. 24 de Barcelona en Sentencia de 12 de junio
de 1989 desestimd la demanda y absolvié al demandado
de las pretensiones deducidas en su contra, en virtud
del siguiente fundamento:

«Los actores no se han molestado en aclarar
la incobranza de ninguno de los conceptos que
reclaman, razones gque, por aplicacion del prin-
cipio iusta allegata et probata y del precepto
contenido en el art. 1.214 del Cédigo Civil de
que “incumbe la prueba de las obligaciones al
que reclama su cumplimiento...” y sin que el prin-
cipio de tutela judicial efectiva constitucional-
mente declarado en el art. 24 pueda imponer
al Tribunal la sustitucion de la actividad y volun-
tad de probanza ni la aportacion o busqueda
de las pruebas concretas, determinando en defi-
nitiva la desestimacion de la demanda y la abso-
lucién de la demandada.»

3. la demanda de amparc impugna esta resolucion
judicial por infringir el art. 24.1 de la C.E. Se argumenta,
en sintesis, con cita de diversas Sentencias de este Tri-
bunal que, si bien el drgano judicial se halla facultado
para apreciar la prueba y formar libremente su convic-
cidn, tal facultad no puede ser arbitraria. En este caso,
sin embargo, se ha actuado arbitrariamente y de forma
irrazonable e infundada. En efecto, sin existir prueba algu-
na en contrario y sin ni siquiera asistir al juicio la empresa
demandada y habiendo practicado la parte actora las
pruebas de confesiéon en juicio y documental, se ha
desestimado la demanda por considerar que los recurren-
tes nho habian demostrado la incobranza de ninguno de
los conceptos reclamados. En materia salarial es doctrina
jurisprudencial reiterada que incumbe a los trabajadores
acreditar la prestacién de servicios que justifica los sala-
rios y a la empresa demandada la prueba de su abono,
pero exigir la imposible prueba de un hecho negativo
entrafia una denegacién del derecho a la tutela judicial
efectiva. '

Interesa, por ello, la nulidad del acto recurrido vy la
retroaccidon de las actuaciones al momento anterior al
de dictar Sentencia para que se pronuncie una nueva
respetuosa con el derecho de los recurrentes a la tutsla
judicial efectiva..

4. Por providencia de 2 de octubre de 1989 la Sec-
cion Primera acordé tener por interpuesto el recurso de
amparo y por personado y parte, en nombre de los
recurrentes, al Procurador don Pedro Antonio Pardillo



