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5. VINT-I-TRES ANYS DE CONFLICTIVITAT: LES TENSIONS
AMB LESTAT

5.1 La jurisprudeéncia del Tribunal Constitucional: I’evoluci6 d’una
doctrina restrictiva

En la perspectiva del balang de vint-i-cinc anys de desplegament de
I’autogovern catala en la materia de la seguretat puiblica —i en un con-
text més ampli que inclouria la també posicio singular de I’autonomia
basca— semblaria, en justa coheréncia i correspondéncia, que la doc-
trina del Tribunal Constitucional havia d’evolucionar de manera pare-
lla al progrés que havien observat dels esdeveniments institucionals,
especialment en I’ambit executiu pero també en el legislatiu. Per con-
tra, el resultat —com s’analitza a continuacié— evidenciara una signi-
ficativa distancia entre 1’accié executiva i la jurisprudéncia, entre la
realitat factica més institucional i la jurisprudéncia constitucional més
formal.

La jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, des de la perspectiva
de la seguretat publica com a titol competencial, ha aportat un nombre
significatiu de sentencies, de 1982 a 2005, que evidencien el nivell de
conflictivitat competencial d’aquesta materia, molt remarcable en el
cas dels poders autonomics catala i el basc i I’Estat. Els epigrafs que
segueixen a continuacid sistematitzen les resolucions en tres etapes,
d’acord amb la tendeéncia del contingut doctrinal de les respectives de-
cisions i la seva connexid temporal amb el desenvolupament de 1’auto-
govern i la producci6 legislativa en aquest ambit, que ha estat sintetica-
ment resumida en [’apartat anterior.

5.1.1 La jurisprudéncia constitutiva (1982-1986)
Les resolucions STC 33/1982, de 8 de juny, la STC 117/1984, de 5

de desembre i la STC 123/1984, de 18 de desembre son les tres prime-
res aportacions destacades de la jurisprudéncia constitucional en la

.
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materia i ja apunten alguns dels trets i les tendéncies que en el futur se-
ran concretades i desplegades.

La STC 33/1982* és la senténcia degana i la primera en iniciar, en
seu de justicia constitucional, la democratitzacio i adaptacio dels con-
ceptes del régim anterior al nou sistema. Aixi, /‘ordre public és substi-
tuit per la seguretat publica, i el seu contingut, segons el mateix Tribu-
nal Constitucional, limitat a una nocié més precisa.

En aquesta senténcia, tot i que encara de manera embrionaria, s’a-
punta una de les constants de la futura doctrina jurisprudencial i admi-
nistrativa de la materia: la tendéncia a identificar la seguretat publica
amb les funcions o I’activitat de la policia. Si bé s’intenta construir,
com es veura més endavant, un concepte de seguretat publica més am-
pliiric que el de la funcid policial, en realitat s’acabara reconduint ma-
joritariament cap a ella, com a conseqiiéncia que sovint esdevindra el
criteri més nitid i accessible per identificar-la com a materia o, fins
1 tot, titol competencial. En altres paraules, la part acabara identificant
el tot, malgrat la insisténcia reiterada per part de la doctrina en afirmar
que no sempre coincideixen exactament [’una amb I’altra.

Aixi mateix, aquesta distincid, quan es projecta en la distribucid
competencial entre I’Estat i la Generalitat,” esdevé també una realitat
més formal que real. El Tribunal Constitucional en la seva definicio:

94. Conflicte Positiu de Competéncia 16/1982, promogut pel Consell Executiu de
la Generalitat de Catalunya contra el Govern de 1’Estat, BOE de 28/6/1982. La resolu-
ci6 tenia per objecte el conflicte positiu de competéncies plantejat pel Govern de la Ge-
neralitat de Catalunya, arran de les actuacions realitzades pel Govern Civil de Barcelo-
na, en relacid a la retirada del mercat d’una série de remeses de musclos en mal estat
que podien resultar nocius per al consum huma.

95. La posicid de I’Estat es pot sintetitzar en dos pilars basics que connectaven la
materia amb la concepcid encara present del régim anterior: a) La seguretat publica
s’ha d’interpretar en sentit ampli i vinculada al vell concepte de 1’ordre public, que es
considera que inclou un conjunt ingent de suposits que legitimen la intervencié de
I’Estat (la tradicional clausula habilitant, i b) El fil de connexio entre el binomi ordre
public-seguretat publica i la funcié policial de les Forces i Cossos de Seguretat de
I’Estat.

.
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«la actividad dirigida a la proteccioén de personas y bienes (seguridad
en sentido estricto) y al mantenimiento de la tranquilidad u orden ciu-
dadano, que son finalidades inseparables y mutuamente condiciona-
das»,” si bé és cert que arracona el tradicional ordre public en favor
d’un encara desconegut terme constitucional de seguretat publica, del
qual declara la seva naturalesa més restringida, les conseqiiencies ma-
terials son més discutibles. La dificultat tecnica d’abordar la definicid
sens dubte hi és present i condiciona la qiiestio i el resultat pero, al ma-
teix temps, no es pot ignorar que la indeterminacié del perfil material
del concepte afavoreix la preeminencia del poder central, en competén-
cies i en la capacitat d’intervencid, en detriment del reconeixement de
I’autogovern de Catalunya i el Pais Basc.

Aquesta circumstancia es veu amplificada pel fet que el TC —en les
dues sentencies posteriors— refor¢a de manera expressa i precisa els
suposits d’excepcio que habiliten la intervencié de I’Estat. Al suposit
de «en casos d’urgent necessitaty (STC 33/1982), caldra afegir els
«motius greus d’ordre public» (STC 117/1984), els previstos a la Llei
organica 4/1981, d’1 de juny, reguladora dels estats d’alarma, excepcid
i setge (STC 33/1982 i STC 123/1984) i els casos de concurréncia
«d’interes nacional» (STC 123/1984).

Aixi doncs, es tracta d’una primera etapa que es caracteritza per si-
tuar I’accent en el régim d’habilitacio per la via de I’excepcio en favor
de I’Estat, tot assegurant-li, no unicament una capacitat d’actuacié i
una presencia territorial, sind alhora el desplagament d’altres titols
competencials propis de les Comunitats Autonomes.

Malgrat les circumstancies indicades anteriorment, la jurispruden-
cia primera del Tribunal Constitucional no resta exempta d’un cert re-
coneixement de la singularitat existent per part d’aquelles Comunitats
Autonomes que es dotin d’un cos de policia propi. La regulacid previs-
ta en I’article 149.1.29 CE preveu aquesta modulacio del caracter de
materia exclusiva de I’Estat de la seguretat publica. El reconeixement

96. STC 33/1982, FJ 3.
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de les competéncies de Catalunya i el Pais Basc en la seguretat publica
tindra perd, des de 1’inici —d’acord amb els condicionants que acabem
d’exposar— un abast certament limitat. E1 TC en la STC 33/1982 re-
marca |’exclusivitat de la materia per part de I’Estat i en la STC
117/1984 sostindra que les competéncies de les nacionalitats histori-
ques en el camp de la seguretat es limita a ’aspecte organic. El Tribu-
nal incorpora el principi doctrinal que 1’existéncia d’una policia propia
en cap cas pot alterar la titularitat de la materia de 1’Estat previst a I’ar-
ticle 149.1.29 CE.”

Aquesta concepcio, que esdevindra un dels pilars basics de la doc-
trina vigent, genera des d’un bon inici un factor de limitaci6 de I’auto-
govern i un element de confusio. La restriccio a la dimensio6 organica i,
per tant, unicament de prestacid i organitzacioé administrativa del servei
policial, comporta una certa negacié doctrinal de la vessant politica de
I’autogovern en la materia, entesa com a coresponsabilitat entre po-
ders. Aixi, ’esmentada jurisprudéncia es podria interpretar que es re-
sistia a recon¢ixer a la Generalitat la capacitat de decidir o executar po-
litiques propies en materia de seguretat publica, en la mesura que no
edificava la configuracié de les competencies sobre un perfil compar-
tit o concurrent, esdevenint I’Estat I’unic poder amb contingut material
sobre el titol. Per tant, d’aquesta manera el procés de descentralitzacio
constitucional semblava que tendia a ser acotat a una lectura més aviat
de desconcentracidé administrativa, en comptes de ser interpretat des
d’una auténtica visié d’autonomia politica. A I’esmentada concepcio,
s’havia d’afegir la manca de concrecid del contingut material del con-
cepte (seguretat publica) i la innegable identificaciéo amb la funci6 po-
licial, configurant-se un marc confus que, paradoxalment, en el poste-
rior desplegament autonomic obrira espai a Catalunya i el Pais Basc
per a desenvolupar i elevar el seu autogovern en la matéria. En altres

97. STC 117/1984, de 5 de desembre, de resolucié del Conflicte Positiu de Com-
peténcia nim. 371/1982, promogut pel Govern de 1’Estat contra el Decret 162/1982, de
3 de Juny, pel qual la Generalitat assumeix competeéncies de regim local. El raonament
del TC sobre I’exclusivitat estatal es pot consultar al FJ 5.
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paraules, curiosament, el fet que la funcid policial esgoti, segons la
doctrina del mateix TC, bona part de 1’abast de la seguretat publica i, al
mateix temps, esdevingui I’ambit més nitidament identificable amb
ella, ampliava les expectatives de 1’autogovern. Perqué sera precisa-
ment en aquesta funcié o competéncia instrumental on el Tribunal
Constitucional reconeixera a les nacionalitats historiques més capaci-
tats d’actuacio.

La STC 123/1984° tancara, d’acord amb els criteris sistematics del
present estudi, I’etapa de la primera jurisprudéncia constituent. E1 TC
reconeix I’existéncia d’una certa concurréncia en la «submateria de la
proteccid civil», perd aquesta afirmacié tindra uns efectes més nomi-
nals que efectius. En realitat, I’aportacié més rellevant de la decisio no
residira en I’ambit de I’autogovern sind, per contra, en la modernitza-
ci6 de la concepcid de la protecci6 civil, que es desvinculara de la na-
tura militar i s’aproximara al nou model constitucional. En I’espai de
I’organitzacio i els recursos humans i materials es reconeix la compe-
téncia normativa del Govern Basc perd amb el limit explicit que cons-
titueix el caracter exclusiu i inalienable de la titularitat estatal sobre el
conjunt de la materia de la seguretat publica, els suposits d’excepcio-
nalitat de la Llei organica 4/1981, la dimensid supraterritorial i 1’obli-
gat respecte a I’afectacid de serveis i recursos de I’administracio de
I’Estat. Per tant, el resultat que se’n desprenia finalment, malgrat les
expectatives que es generaren, era la validacié d’una norma amb rang
de reglament autonomic que incidia basicament en qiiestions d’orga-
nitzacid de recursos propis i, per contra, com a contrapes, 1’aveng d’u-
na doctrina d’orientacié eminentment administrativista.

En aquest sentit, la resisténcia a reconeixer la projeccio dels drets
historics sobre la seguretat publica com a mecanisme de reforcament i
assentament de les competencies del Pais Basc i, per tant, de modula-

98. STC 123/1984, de 18 de desembre, per la qual es resol el Conflicte Positiu de
Competencia 568/1983, interposat pel Govern de 1’Estat contra el Govern Basc, en re-
lacié al Decret 34/1983, de 8 de marg, de creacié de Centres de Coordinacié Operati-
va (en materia de protecci6 civil).

.
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ci6 de facultats estatals, recollida a la mateixa STC 123/1984, consti-
tuira un dels indicis més clars de la tendéncia que s’anira imposant pro-
gressivament.”

5.1.2 La jurisprudéncia confusa (1986-1993)

El periode compres entre els anys 1986 i 1993 destaca en I’ambit
estatal per una notable produccié legislativa. En pocs anys veuran la
llum: la Llei organica 2/1986 de Forces i Cossos de Seguretat que com-
pletara el bloc de constitucionalitat —d’acord amb les previsions de la
Constitucio, en els articles 104, 148.1.22 1 149.1.29 CE—, i I’Estatut,
en I’article 13; la Llei organica 1/1992 de proteccié de la seguretat ciu-
tadana i la Llei 23/1992 de seguretat privada. Es tracta d’una etapa en
la qual els poders centrals de I’Estat completen I’entramat del régim
constitucional de la seguretat publica amb un marc juridic extens i ex-
pansiu que aborda els diversos sectors que integren la matéria. En el
cas de Catalunya la produccid legislativa es redueix a la Llei de
16/1991 de les policies locals, emparada en el regim comu del 148.1.22
CE, i no encara en I’exploracio de la potencialitat de 1’excepcié del
149.1.29 CE, que podria donar lloc a un tractament singular. ’accid
executiva i governamental es caracteritzara per una paralisi de desenvo-
lupament de I’autogovern catala que no s’activara fins I’any 1994.

Lactivitat del Tribunal Constitucional no es manifestara en el camp
del conflicte de competéncies fins I’any 1989, en el qual es dictara una
de les senténcies més emblematiques, alhora que representativa, de
I’ambit de la seguretat publica: la STC 104/1989.' Lany segiient sera
emesa la segona i darrera sentencia, fins a la data d’avui, en el camp de

99. STC 123/1984, FJ 4.

100. STC 104/1989, de 8 de juny, sobre Conflicte Positiu de Competeéncia 864/84,
plantejat pel Govern Basc en relacié a determinats preceptes del Reial Decret
1338/1984, de 4 de juliol, sobre mesures de seguretat a entitats i establiments publics i
privats.

.
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la protecci civil (STC 133/1990)."' El darrer any d’aquest periode, el
1993, destacara per ser 1’exercici en el qual es resoldran els nou recur-
sos d’inconstitucionalitat interposats per I’Estat contra les correspo-
nents lleis autonomiques sobre coordinacié de policies locals (STC
85/1993, en el cas Catalunya).'”

La STC 104/1989 evidencia la confusi6 que afectara la jurisprudén-
cia en aquests vuit anys i que es mantindra, en bona mesura, en I’evo-
lucié de futur. Aquesta resolucioé sera allegada encara deu anys des-
prés, tant per I’Estat com pel Govern Basc (en la STC 175/1999), per
sustentar i defensar les seves respectives competéncies en seguretat pu-
blica. El fet és que la doctrina que conté la senténcia permet interpreta-
cions contradictories i, certament, susceptibles de ser encaixades, par-
cialment, en totes dues visions contraposades. Des d’una certa
perspectiva que dona la posicio actual, es pot concloure, pero, que la
STC 104/1989 i I’etapa en el seu conjunt es caracteritzen per refermar
i consolidar el caracter exclusiu de la materia de la seguretat publica en
favor d’una clara i solida preeminéncia de 1’Estat:

Es claro, conforme al tenor literal del art. 149.1.29 de la CE, que la
competencia exclusiva del Estado en materia de seguridad publica no ad-
mite mas excepcion que la que derive de la creacion de las policias auto-
nomas, a lo que no se opone —antes bien, lo confirma a contrario sensu —
lo dispuesto en el articulo 17 del EAPYV, que atribuye al Pais Vasco el régi-
men de la propia Policia Autonoma para la proteccion de las personas y
bienes y el mantenimiento del orden publico dentro del territorio autdéno-
mo, con expresa referencia a «los servicios policiales» que en todo caso
quedan reservados a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. Es en
orden a la organizacion de aquella Policia Auténoma y a los correspon-

101. STC 133/1990, de 19 de juliol, que resol sobre el recurs d’inconstitucionali-
tat num. 355/1985, promogut pel Govern Basc contra la Llei 2/1985, de 21 de gener so-
bre Proteccié Civil.

102. STC 85/1993, de 8 de marg, per la qual es resol el Recurs d’Inconstituciona-
litat 2091/1991, promogut pel Govern de I’Estat contra determinats preceptes de la llei
16/1991, de 10 de juliol, de les policies locals.
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dientes «servicios policiales» no estatales respecto de que la Comunidad
Auténoma Vasca ha asumido competencias en su Estatuto y no, en cambio,
en relacion con otras funciones de ejecucion en materia de seguridad pua-
blica, ya que, ni es posible extender esta competencia mas alla de lo que
claramente se desprende de los términos con que se regula en la Constitu-
cion y en el Estatuto de Autonomia, ni puede ser aceptada la tesis confor-
me a la cual existe en nuestro Derecho un principio general expansivo de
ejecucion autonomica, por algunas Comunidades Autonomas de la legisla-
cidn estatal, con escasas y contadas excepciones.'®

Al poder central se li atorga la plena competencia material sobre la
seguretat publica, tot i que es reconeix a les Comunitats amb policia
propia les capacitats de prestar i organitzar els seus respectius serveis
amb un marge ampli d’actuacio operativa. Aquesta darrera circumstan-
cia genera una certa confusid, tal com s’ha indicat anteriorment, atés
que el TC identifica en gran mesura la seguretat publica amb la propia
activitat que presten els cossos de seguretat.

Arribats en aquest punt, perd, paradoxalment, s’ha de subratllar un
dels raonaments que el Tribunal Constitucional empra per sustentar les
seves tesis 1 que, en sentit contrari, acabara esdevenint el punt de fuga
de la seva propia doctrina. El Tribunal, com havia comengat a apuntar
en decisions anteriors, sosté¢ que les competencies de Catalunya i el
Pais Basc en materia de seguretat publica residien principalment en les
de tipus instrumentals, en especial pel que fa a I’organitzacié i el servei
que presten les seves respectives policies autonomes. Una competéncia
que no abastaria la vessant material sind unicament 1’organica; pero,
segons I’intérpret constitucional, resulta que aquesta inclouria «la pro-
tecciod de les persones i els béns i el manteniment de 1’ordre public».
Aquesta mateixa funci6 és la que els Estatuts d’autonomia del Catalu-
nya i el Pais Basc vinculen a I’activitat policials la qual s’atribueix a la
Policia de la Generalitat i a I’Ertzainza respectivament i no a la Gene-
ralitat i el Govern Basc com a institucions d’autogovern. esmentada

103. STC 104/1989, de 8 de juny, FJ 3.
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circumstancia respondria a les raons juridico-politiques ja exposades i
a una precaria técnica legislativa (I’atribucié hauria d’haver estat a les
institucions d’autogovern),'™ pero aixo no arribaria a desvirtuar la pre-
missa major. Ans el contrari, Catalunya i el Pais Basc, mitjangant els
seus cossos policials, tindrien accés a unes competéncies d’ampli i s0-
lid contingut material en I’ambit de la seguretat publica: «la proteccid
de persones i béns i el manteniment de 1’ordre public».'” Per tant, el fet
que siguin exercides mitjangant serveis policials de caracter instrumen-
tal dificilment permet sostenir que és rad suficient per negar el seu con-
tingut substantiu o material, malgrat la doctrina de la justicia constitu-
cional les situa formalment en 1’ambit organic. Sera precisament a
partir d’aquest model que I’autogovern dels esmentats territoris, per
mitja del desplegament i creixement dels seus serveis policials, que
anira incrementant les seves facultats en la materia de la seguretat pu-
blica.

Es des de I’esmentada vessant instrumental i organica que el Pais
Basc reivindica i obté de 1’alt tribunal la capacitat de realitzar els ser-
veis administratius que preveu la normativa estatal per part del seu cos
de policia autonom, acceptant-se un cert principi de territorialitat en les
funcions de naturalesa executiva. Aixi, la senténcia en el seu darrer fo-
nament juridic (FJ 6) establira una linia argumental o criteri que obrira
també curiosament portes de futur a 1’autogovern. El Tribunal Consti-
tucional afirmara que 1’execucid de la normativa administrativa estatal
de seguretat publica que s’hagi de prestar a través de cossos policials,
podra ser realitzada en els territoris de les Comunitats Autonomes pels
seus serveis policials propis; en aquest cas, es tractava de la connexid
d’alarmes de persones privades a cossos de policia publics.

104. Com es recordara, Martin Toval atribueix un determinat contingut restrictiu a
aquesta formula en detriment dels respectius autogoverns catala i basc en el debat de la
LOFCS.

105. El Dictamen num. 120 del Consell Consultiu, previ a la interposicio del re-
curs d’inconstitucionalitat a la LOFCS, interpretava, com es recordara, en aquesta fun-
cié un clar contingut material propi de la seguretat publica en favor de la Generalitat.
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La interpretacio d’aquest fonament juridic donara lloc a lectures
ben diferents per part de 1’Estat i el Pais Basc, fins el punt de sustentar
les posicions contraposades de les mateixes parts en la STC 175/1999.
Sense avangar els fets, podem pero afirmar que les institucions basques
llegiran en aquest raonament un possible embrid del principi de com-
peténcia sobre territorialitat favorable al seu autogovern, en especial
pel que fa a la responsabilitat de les funcions executives i administrati-
ves de la seguretat ciutadana al Pais Basc. En tot cas, el panorama doc-
trinal se situa, podriem afirmar, en una franja de confusio restrictiva: el
TC referma I’exclusivitat estatal en la matéria de la seguretat publica i
la restriccié de les Comunitats Autonomes amb policia propia a les
competencies estrictament organitzatives, pero al mateix temps, reco-
neix ’intens i ampli contingut de la funcié policial i la capacitat dels
poders i serveis autondmics de prestar una part significativa de les fun-
cions executives de la seguretat publica, incloses les derivades de la
normativa estatal, en els seus respectius territoris. Aixo si, tal com es
configura I’argumentacio jurisprudencial sembla clar que el poder de
I’atribucid de les capacitats restaria en ’esfera de la lliure i discrecio-
nal voluntat del legislador estatal en I’eleccié d’una opci6 o altra.

Aquesta perspectiva es mantindra i es reforgara en la STC 133/1990.
Lesmentada resolucid, en el moment de la seva produccid, va ser inter-
pretada per una part de la doctrina com a favorable al desenvolupament
de I’autogovern perque recuperava el principi de la concurréncia aplicat
a la submateria de la proteccio civil. Tanmateix, semblava marcar un
punt d’inflexi6 en la linia estatalista de la STC 104/1989, pero 1’evolu-
ci6 posterior dels esdeveniments permetra acabar sostenint una inter-
pretacio en sentit contrari. La STC 133/1999 en realitat declarava la
constitucionalitat del conjunt de la Llei 2/1985, de 21 de gener, sobre
Protecci6 Civil i consolidava la primacia estatal davant uns poders terri-
torials afeblits en el reconeixement del seu régim singular, si més no en
el pla formal 1 doctrinal de la jurisprudéncia constitucional.

El Tribunal referma la legitimitat de 1’Estat per concretar amb detall
la regulacié de la materia de la proteccio6 civil en els seus diferents am-
bits, des de la planificacio fins a la direccio de les activitats executives.

.
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La capacitat expansiva de regulacio i execucio s’edifica un cop més so-
bre un régim d’excepcionalitat obert i expansiu que és precisat en cada
cas per I’Estat. Aixi, els principis de la Llei 4/1981 i de supraterritoria-
litat es veuen reforcats per un desplegament del concepte d’«interes
nacional» que es manifesta en la senténcia de manera quasi bé desbo-
cada. La seva definici6 i aplicacio son considerades com unes potestats
també exclusives del poder central i, en conseqiiéncia, aixd comporta
la potencial subsisténcia de les capacitats executives i el sistema d’au-
toritats estatals. Amb 1’afegito, d’altra banda, que les facultats del po-
der autonomic no tnicament venen delimitades per la preeminéncia es-
tatal sin6 també pels poders municipals i provincials, en una dinamica
que de fons sembla voler diluir el perfil de les autonomies politiques.
En tot cas, es podria arribar a interpretar que el Tribunal reconeix al po-
der central una discrecionalitat normativa derivada de la probable vin-
culacio de la qiiestio al concepte de la sobirania, a la qual s’accediria de
la ma i amb la cobertura de I’«interés nacional».

La segona etapa de la jurisprudéncia constitucional no es pot cloure
sense la referéncia a les resolucions dictades en 1’ambit de les compe-
teéncies sobre la coordinacio de les policies locals de les Comunitats Au-
tonomes, previstes a ’article 148.1.22 CE. LCany 1993 es dicten nou
sentencies que resolen els corresponents recursos d’inconstitucionalitat
interposats pel Govern de I’Estat contra les diferents lleis autonomi-
ques reguladores de les competencies de coordinacio local, inclosa la
catalana (STC 85/1993).'% La doctrina del Constitucional en la matéria
objecte del conflicte, a diferéncia dels precedents anteriors que afecta-
ven a les nacionalitats historiques amb régim singular de policia propia,
d’acord amb I’excepcio prevista al 149.1.29 CE, es manifesta aparent-
ment més clara i homogenia, tant en I’expressié com en el contingut.

106. STC 25/1993, de 21 de gener (Murcia), STC 49/1993, d’11 de febrer (Illes
Balears), STC 50/1993, d’11 de febrer (Asturies), STC 51/1993, d’11 de febrer (Ex-
tremadura), STC 52/1993, d’11 de febrer (Madrid), STC 81/1993, de 8 de marg (An-
dalusia), STC 82/1993, de 8 de marg (Comunitat Valenciana), STC 85/1993, de 8 de
marg (Catalunya) i STC 86/1993, de 8 de marg (Galicia).

.
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El primer pronunciament correspon al recurs sobre la llei de la Co-
munitat Autonoma de Murcia i el contingut de la decisio, favorable al
reconeixement de la capacitat de les autonomies per a exercir la coor-
dinaci6 de les policies locals, es reproduira quasi mimeticament en les
vuit senténcies que s’aprovaran amb posterioritat. Les resolucions de
I’any 1993 consolidaran una doctrina de tronc comu pel conjunt de les
Comunitats Autonomes, en la qual el tribunal sembla moure’s més con-
fortablement, en comparacié amb la complexitat i, fins i tot confusid,
observada en els anteriors pronunciaments derivats del réegim singular
de Catalunya i el Pais Basc.

Aixi, es poden recordar els arguments esgrimits per I’Estat en el cas
de la STC 104/1989'7 o0 bé la mateixa opiniéo del TC en les STC
123/1984'% 1 133/1990,'” en les quals ja s’intuia la manca d’inconve-
nient en I’acceptacid del reconeixement de les competéncies autonomi-
ques en la coordinacid de les policies locals, en contrast i com a refor-
cament, en definitiva, de 1’exclusivitat predicada de I’Estat d’acord
amb la interpretacio6 del 149.1.29 CE. El que en el cas de Catalunya i el
Pais Basc es reflectia en una doctrina, en part, confusa i restrictiva, es
transformava en el camp de les policies locals en un tractament de base
comuna pel conjunt de Comunitats Autonomes.

La STC 85/1993 és precisament la que resol el recurs d’inconstitu-
cionalitat que atacava la legislaci6 catalana. El Tribunal desestimara en
la seva totalitat les pretensions de 1’Estat i afirmara la capacitat de Ca-
talunya de regular i exercir les facultats sobre la materia de coordina-
cio de les policies locals. En aquest sentit, I’intérpret constitucional
sosté: «En efecto, aunque es cierto que, en virtud de la disposicién fi-
nal segunda de la LOFCS el articulo 38 de esta ley es de aplicacion di-
recta al régimen de la Policia Auténoma de Cataluiia, de ello no puede

107. STC 104/1989, Antecedent niim 4.b, que reprodueix la posicié de I’Estat pel
que fa a la restricci6 de les competencies del Pais Basc en seguretat publica en la seva
vessant material inicament a les derivades de I’article 148.1.22

108. STC 123/1984, FJ 4.

109. STC 133/1990, FJ 5.e.

.
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deducirse sin mas que las funciones que en €l se atribuyen a las Policias
autébnomas constituyan un elenco cerrado». I continuava: «Asi pare-
ce desprenderse del propio tenor literal del precepto que encabeza la
enumeracion de las funciones de la Policia Auténoma con la expresion
potestativa «podran ejercer ... las siguientes funcionesy». Y asi lo ha en-
tendido el Estatuto de Autonomia de Catalufia y la Ley catalana
19/1983 que crea la Policia Autonoma de la Generalidad que han afa-
dido otras funciones a las reconocidas por la LOFCS; por ejemplo, la
genérica actividad de proteccion de las personas y bienes y el mante-
nimiento del orden publico, cuyo ambito de actuacion debe entenderse
referido a todo el territorio de la Comunidad Auténoma.» D’aquesta
manera, semblava que el Tribunal obria el cami a una linia interpreta-
tiva que caracteritzava i reconeixia un cert component singular a les
autonomies politiques amb policia propia, com Catalunya. Aixo pero,
tal com es confirmara en les futures resolucions, no s’acabara concre-
tant en el reconeixement de la capacitat de ’autogovern de dotar-se
d’un model propi, restant les conseqiiencies limitades a 1’acceptaciod
de la facultat de la Generalitat de prestar, mitjangant el seu cos poli-
cial, serveis o funcions propies de les policies locals en municipis
mancats de recursos.

En aquest sentit, s’ha de tenir present que una part important de
I’escrutini de la justicia constitucional es basara en la revisié de I’auto-
govern de Catalunya a la llum dels continguts de la Llei organica
2/1986, que actua, segons I’alt tribunal, com a peca indispensable i in-
terposada entre la norma fonamental i la regulacié estatutaria. D’a-
questa manera, la doctrina, tot i que aparentment i formal, actua com a
instrument de consolidacio de les competéncies autonomiques —des-
estima el recurs del Govern de I’Estat—, al mateix temps, també pot
ser entesa, d’acord amb els fonaments juridics subjacents, com una falca
al desenvolupament asimetric favorable a I’autogovern catala. Aquesta
darrera interpretacié vindria derivada del fet que el reconeixement de
les competeéncies materials de la Generalitat en seguretat publica que-
darien cenyides al régim i a I’ambit material que és comu a la resta de
Comunitats Autonomes, €s a dir, la coordinacié de les policies locals,

.
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que potencialment s’expandeix de manera més aviat acotada: poc més
enlla de la capacitat d’intercanviar informaci6 i signar convenis de
collaboraci6 amb els municipis amb la finalitat de prestar-los actua-
cions de policia local.'"® En aquest sentit, el reconeixement del contin-
gut substantiu de les nacionalitats del 1491.29 CE, es recondueix cap a
un marc de régim comu, accessible a la resta de Comunitats, amb es-
casses diferéncies que no semblen capaces de desbordar la concepcid
organica predicada anteriorment i reempresa en els futurs pronuncia-
ments de la justicia constitucional. EI Tribunal Constitucional, es pot
sostenir, que en el conjunt de les resolucions dictades amb motiu de les
lleis autonomiques de coordinacid de policies locals, malgrat mostrar-
se més sensible que el Govern de 1’Estat —part promotora dels recur-
sos—, no delimitara un espai clarament propici al disseny d’un sistema
de seguretat publica de matriu asimeétrica. Per contra, quan es mostra
més nitid 1 entenedor en la seva doctrina és precisament quan fixa de
manera global un régim de factura o base comuna, el del 148.1.22 CE.

S’arriba aixi a I’any 1995, amb una doctrina constitucional que hau-
ria desdibuixat 1’opci6 formal de concebre la matéria de la seguretat pu-
blica com un ambit efectiu de competéncies compartides o concurrents,
en la qual fins i tot les facultats executives de les Comunitats de régim
singular son potencialment erosionades per un ampli régim d’excep-
cions estatals. En conclusid, la jurisprudéncia sembla restringir el des-
envolupament d’un model politico-territorial de base asimetrica en fa-
vor d’una lectura basada en un enfocament més aviat administrativista.

5.1.3 La jurisprudeéncia restrictiva (1994-2005)

La década que configura aquesta etapa es caracteritza per esdevenir
el periode en el qual es desenvolupa amb més intensitat I’autogovern de

110. En un marc de respecte a 1’autonomia municipal, atés que com recorda la
sentencia han de ser convenis «libremente suscritos y libremente rescindibles por am-
bas partes», FJ 4.

.



013-INTERIOR-01 16/12/09 10:26 P&agina 1%

Interior 121

Catalunya en seguretat publica. Els acords entre poders i institucions
com a resultat de les politiques de pactes i aliances parlamentaries do-
naran lloc a un nou escenari en el qual 1’accio6 legislativa i executiva
sera intensa i prolifica. UEstat modificara I’estructura de la seva orga-
nitzacid territorial politica i administrativa amb reformes aparentment
tan emblematiques com la supressio de la figura de 1’autoritat governa-
tiva del Governador Civil i, alhora, utilitzara el mateix any, per primer
cop, el mecanisme de I’article 150.2 de la Constituci6 per transferir a
Catalunya les competencies executives de control i vigilancia del tran-
sit, que en I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 es recollien
com a reservades a la titularitat de I’Estat.

El nou panorama legislatiu venia acompanyat en el camp executiu
d’importants acords, com I’assolit en la Junta de Seguretat de Catalu-
nya, 17 d’octubre de 1994, que feien efectiu I’inici del desplegament
territorial de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra. En defi-
nitiva, s’havia iniciat el procés efectiu i progressiu de substitucid de
I’Estat a Catalunya com a administracid ordinaria i responsable de la di-
reccid i gestio de la seguretat publica a Catalunya. La matéria per la via
de I’evolucid dels esdeveniments politics i institucionals, normatius i
executius, es configurava de manera gradual en un ambit real de com-
peténcies compartides i concurrents. La Jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional no avangara, pero, al mateix ritme ni amb el mateix ca-
racter inequivoc. El resultat, com s’ha conclos, es configura en forma
d’una doctrina, es podria dir, reluctant.

Letapa s’iniciara amb una decisié sensible al reconeixement del
nou panorama institucional: la STC 175/1999. Aquesta senténcia en al-
guns aspectes sera la resoluci6 de 1’alt tribunal més favorable, en pers-
pectiva historica, al reconeixement doctrinal de les competéncies de se-
guretat publica per part de les nacionalitats de régim singular de
I’article 149.1.29 CE. En alguns fonaments juridics s’aprecia la ten-
dencia a recongixer el principi de preeminéncia territorial de les auto-
ritats 1 els serveis autonomics en les funcions executives, contribuint
aixi a la configuracié compartida de la competencia. El Tribunal Cons-
titucional afirma, en aquest sentit, que les competeéncies de les Comu-

.
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nitats Autonomes amb policia propia, el Pais Basc en aquest cas, gau-
deixen d’unes capacitats que desborden la vessant estrictament organit-
zativa per estendre’s a d’altres de contingut material. Fins i tot, s’arriba
a acceptar una certa projeccio dels drets historics, d’empara constitu-
cional, sobre la singularitat del Pais Basc en la materia de la seguretat
publica que havia estat expressament rebutjada [’any 1984.

La decisio del Tribunal Constitucional sera favorable als interessos
del Govern Basc perd no constituira un pronunciament prou decidit per
capgirar la tendéncia doctrinal vigent fins a la data. Pero, en ella es re-
coneixera, per primer cop, dos pilars que anteriorment havien estat de-
negats en el nucli de la seguretat publica vinculat a 1’activitat policial:

— El reconeixement que I’ Estatut del Pais Basc en ’article 17, quan
regula el «régim de la policia», no Unicament incorpora les competeén-
cies de tipus organic i organitzatiu sind que també inclou una vessant
material (referencia funcional) i, per tant, les capacitats executives ter-
ritorials mitjangant les corresponents autoritats i serveis autonomics.
El TC sustenta la seva posicid en la interpretacié directa del bloc de
constitucionalitat i no en la doctrina continguda en la STC 104/19809.
Lalt tribunal llegeix en I’excepcid de ’article 149.1.29 CE (la possibi-
litat de crear policies autonomes per part de determinades Comunitats
Autonomes) un ambit material que transcendeix 1’aspecte exclusiva-
ment organitzatiu, que connecta amb les competencies de 1’autogovern
Basc i no es veu afectat per 1’aplicacié restrictiva de la Llei organica
2/1986 de forces i cossos de seguretat. El Tribunal, com a nota destaca-
da, ho argumenta amb fonaments inédits i, fins i tot, negats anterior-
ment (STC 123/1984) com és el reforgament de I’autogovern mitjan-
cant el régim dels drets historics dels territoris forals. D’aquesta
manera, el Tribunal sembla voler revisar a I’al¢a la doctrina anterior so-
bre la lectura de la materia de la seguretat publica, inferint-la sense in-
termediacions del bloc de constitucionalitat i no com una mera evolu-
ci6 o concreci6 de resolucions anteriors.'"!

111. La doctrina més favorable a I’autogovern de les nacionalitats interpretara la
resolucié com I’inici d’un gir emblematic en la doctrina del TC sobre la matéria. Aixi

.
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Tenint en compte el seu interés doctrinal, a continuacié es repro-
dueix el fonament juridic tercer:

Para la resolucion del presente procedimiento debemos partir del en-
cuadramiento pertinente del objeto litigioso en la materia correspondiente.
Tal marco normativo estd constituido fundamentalmente por el art.
149.1.29% y la disposicion adicional primera CE, el art. 17.1 EAPV, y la
Disposicion final primera LOFCS. El art. 149.1.29% CE atribuye al Estado
la competencia exclusiva sobre «seguridad publica, sin perjuicio de la po-
sibilidad de creacion de policias por las Comunidades Autonomas en la
forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que
disponga una ley organica». La redaccion de este precepto constitucional
pone de manifiesto que ya en ¢l se establecen salvedades («sin perjuicio
de...») que en cierto sentido vienen a modular la exclusividad de la compe-
tencia estatal, proclamada en el parrafo inicial del art. 149 CE. De esas sal-
vedades pueden derivarse, en su caso, limites, en razon del contenido de
los Estatutos de las diferentes Comunidades Auténomas y de la Ley Orga-
nica a la que la norma constitucional confia la regulacion del marco al que
ha de ajustarse la creacion de Policias por las Comunidades Autonomas.
Tales limites son, en este caso, de importancia decisiva a la hora de anali-
zar el encuadramiento de las funciones debatidas en las competencias del
Estado o de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. De este modo, no
basta unicamente la conexion de una determinada funcion con la materia
seguridad publica, para encuadrarla competencialmente en ésta, sino que,
ademas del dato positivo de esa posible conexion, que se daria en todos

ho destaca el catedratic del Pais Basc, Aguirreazkuenaga, a «Reflexiones sobre el mo-
delo policial vasco», Revista Vasca de Administracion Publica, 56, (2000), pp. 9-35:
«Afortunadamente el esperado cambio en alguna de las ideas hasta ahora apuntadas
comienza a vislumbrarse con la STC 175/1999», p. 25. I especialment pel que fa al re-
coneixement dels drets historics en la seguretat publica, negat fins a la data de manera
explicita (STC 123/1984). Aixi, en el mateix estudi també afirma: «Resulta de todo
punto inadmisible que en el caso vasco la jurisprudencia constitucional haga caso omi-
so de los derechos historicos alegados, en la medida que fundamenten juridicamente la
competencia de las instituciones vascas en el desarrollo de funciones de seguridad pu-
blica (salvo obviamente en la STC 159/1993)».

.



013-INTERIOR-01 16/12/09 10:26 P&agina 1%

124 Alex Bas i Vilafranca

los casos de funciones policiales, es necesario el negativo de la inexisten-
cia de vinculacion especifica con la competencia derivada de la «crea-
ciony de la policia autondmica, cuyo ambito competencial no comporta
sélo una referencia orgdnica, sino también funcional.''* Por su parte, la
disposicion adicional primera CE dispone: «La Constitucion ampara y res-
peta los derechos historicos de los territorios forales. La actualizacion ge-
neral de dicho régimen foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de
la Constitucion y de los Estatutos de Autonomiay. En esta linea de razona-
miento, el art. 17 EAPV, en continuidad 16gica y normativa con la previ-
sion y habilitacion del art. 149.1.29* CE, dispone en su apartado 1 que
«mediante el proceso de actualizacion del régimen foral previsto en la dis-
posicion adicional primera de la Constitucion, correspondera a las institu-
ciones del Pais Vasco, en la forma que se determina en este Estatuto, el ré-
gimen de la policia autonoma para la proteccion de las personas y bienes y
el mantenimiento del orden publico dentro del territorio auténomo, que-
dando reservados en todo caso a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Es-
tado los servicios policiales de caracter extracomunitario y supracomuni-
tario, como la vigilancia de puertos, aeropuertos, costas y fronteras,
aduanas, control de entrada y salida del territorio nacional de espafioles y
extranjeros, régimen general de extranjeria, extradicion y expulsion, emi-
gracion e inmigracidn, pasaportes y documento nacional de identidad, ar-
mas y explosivos, resguardo fiscal del Estado, contrabando y fraude fiscal
al Estado». El apartado 4 del propio articulo dispone que «para la coordi-
nacion entre la policia autonoma y los cuerpos y fuerzas de la seguridad
del Estado existira una Junta de Seguridad formada en niimero igual por
representantes del Estado y de la Comunidad Auténomay. Teniendo pre-
sente que, segun lo dispuesto en el anteriormente citado art. 149.1.29° CE,
en concordancia, a su vez, con el art. 104 CE, la creacion de las policias
autonomas ha de realizarse «en la forma que se establezca en los respecti-
vos Estatutos en el marco de lo que disponga una ley organicay, debemos
tener en cuenta también lo establecido en la LOFCS, que realiza la funcion
delimitadora del régimen juridico de ambas Policias, estatal y autonomica.
En el articulo primero de dicha ley, tras sefialar que la «seguridad publica

112. Aguirreazkuenaga destaca en cursiva el fragment subratllat a «Reflexiones
sobre el modelo policial vasco», op. cit., p. 26.

.
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es competencia exclusiva del Estadoy, se declara que «las Comunidades
Autonomas 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 Comunidades
Autonomas, el Capitulo IT del Titulo III de la LOFCS fija las funciones de
las Policias autondmicas, funciones que se ejercen segun su art. 38 del
modo siguiente: con el caracter de propias, en colaboracion con las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad del Estado y como prestacion simultanea e in-
diferenciada con estas tltimas. Sin embargo, la disposicion final primera 1
de la misma Ley Orgénica determina que lo regulado en ella «no sera de
aplicacion a la competencia que el art. 17 del Estatuto de Autonomia atri-
buye a las instituciones del Pais Vasco en materia de régimen de Policia
Auténoma para la proteccion de las personas y bienes y el mantenimiento
del orden publico por dentro del territorio autonomo que seguira regulan-
dose por dicho Estatuto en la forma que se determina en el mismo». El
apartado 2 de dicha disposicion final dispone que «no obstante lo estable-
cido en el nimero anterior, los articulos 5, 6, 7 y 8, que contienen los prin-
cipios basicos de actuacion, 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 apartado 1.° de
esa disposicion final, que, reiterando la propia diccion del art. 17 EAPYV,
alude a la materia del «régimen de la policia autonoma, para la proteccion
de las personas y bienes y el mantenimiento del orden publico dentro del
territorio autdbnomoy. Evidentemente, la idea de «régimen de la policiay,
junto con la inmediata alusion a su funciodn institucional, es de suficiente
amplitud para entender que en la propia Ley Organica a la que remite el
art. 149.1.29% CE se estd regulando un ambito competencial material, que
incluye la ejecucion del servicio policial en si, dentro de los limites defini-
dos para ella, y por tanto con exclusion de los servicios de caracter extra-
comunitario y supracomunitario, y no sélo la organizacion de la policia au-
ténoma 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 pro-
pio contenido funcional de la policia.

En conseqii¢ncia, el reconeixement del régim singular es projecta
sobre els serveis policials propis, que inclou ’atraccio de les capacitats

.
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administratives vinculades a la seva mateixa existéncia,''® i sobre el
sistema d’autoritats territorials.

Per contra, el vot particular redactat pel Magistrat Jiménez de Parga,
que havia estat el ponent inicial del cas, rebutjara de ple el raonament de
la majoria. Segons la seva opinid, que comptara amb el suport dels ma-
gistrats Mendizabal Allende i1 Garrido Falla, les activitats de control re-
collides en I’ordre ministerial objecte del litigi tenen una naturalesa su-
pracomunitaria que les situa en I’esfera de la competencia estatal. El
més rellevant, pero, és que el vot particular recull una concepcid que en
els segilients pronunciaments del Tribunal s’acabara imposant. La seva
arquitectura parteix d’una configuracié basada en la preeminencia com-
petencial i la preservacio d’una extensa i ordinaria preséncia territorial
de I’ Administracio de I’Estat. La consideracié com a supracomunitaries
de les funcions controvertides, el control administratiu de la tinencga de
determinats llibres registre regulada a través d’una norma ministerial, és
prou eloqiient, tenint en compte la seva limitada rellevancia en la jerar-
quia administrativa. Aixi, ni tan sols el principi sostingut per la majoria
del TC sobre el deure de coordinaci6 i intercanvi d’informacio entre ad-
ministracions és suficient per modificar o matisar el criteri del vot par-
ticular i atreure els seus signats cap al consens:

Pero, con el fin de encuadrar debidamente el tema, no debemos olvidar
lo que afirma el articulo 1 de esa Ley Organica de 1992: «De conformidad

113. REQUEJO PAGEs, J. L., ho indica com a interpretacio beneficiosa del TC al re-
gim autonomic: «Es mas, con arreglo al conocido criterio de preferir el titulo compe-
tencial especifico sobre el mas genérico, procedera el Tribunal a encuadrar la disposi-
cion origen del conflicto en el que, precisamente, acoge dicha prevision estatutaria. No
en balde, negara que baste «inicamente la conexion de una determinada funcion con la
materia de seguridad publica para encuadrarla en ésta, sino que, ademas del dato posi-
tivo de esa posible conexion, que se dard en todos los casos de funciones policiales, es
necesario el negativo de la inexistencia de vinculacion especifica con la competencia
derivada de la creacion de la policia autonémica, cuyo ambito competencial no com-
porta sélo una referencia organica sino también funcional», «Actividad del Tribunal
Constitucional: relacion de sentencias dictadas en el tercer cuatrimestre», Revista Es-
paiiola de Derecho Constitucional (58), 2000, p. 220.

.
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con lo dispuesto en los articulos 149.1.29* y 104 de la Constitucion corres-
ponde al Gobierno, a través de las autoridades y de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad a sus ordenes, proteger el libre ejercicio de los derechos y liber-
tades y garantizar la seguridad ciudadana, crear y mantener las condiciones
adecuadas a tal efecto, y remover los obstaculos que lo impidan, sin perjui-
cio de las facultades y deberes de otros poderes publicosy». Entre estos
«otros poderes publicos», con facultades y deberes para garantizar la segu-
ridad 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 caracter extracomunita-
rio y supracomunitario, como la vigilancia de puertos, acropuertos, costas y
fronteras, aduanas, control de entrada y salida en territorio nacional de es-
pafioles y extranjeros, régimen general de extranjeria, extradicion y expul-
sion, emigracion e inmigracion, pasaportes y documento nacional de iden-
tidad, armas y explosivos, resguardo fiscal del Estado, contrabando y fraude
fiscal al Estado». En suma, los controles de la Orden ministerial cuestiona-
da son de caracter policial, conectados directamente con el ambito de la se-
guridad publica, la cual tiene que garantizarse por el Gobierno de la Nacion
mediante las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a sus 6rdenes, sin perjuicio
del régimen de la Policia Autéonoma dentro del territorio del Pais Vasco.»

En resum, la STC 175/1999 aparentment mostrava un gir i unes ex-
pectatives més favorables a I’autogovern que, malgrat la decisiéo majo-
ritaria, no acabaran d’arrelar ni de constituir la plataforma doctrinal del
futur. Lalt tribunal no assoleix el consens intern i opta per limitar-se a
recon¢ixer una determinada dimensié material (funcional) a les com-
petencies dels poders autonomics com a conseqiiéncia de 1’activitat po-
licial, sobre la qual si que els és acceptada 1’excepcid a I’exclusivitat
del 1491.29 CE. Aixi, el que hauria pogut constituir un aveng important
en la concrecio de la distribucido competencial i el reconeixement de
I’Estat descentralitzat asimetricament, es limita a una acceptaci6 timi-
da d’una realitat que, per la via dels fets i de I’actuacié institucional i
politica, ja s’havia transformat de manera significativa; amb 1’agreu-
jant de I’ombra de dubte sobre la seva estricta aplicabilitat al cas cata-
la que podia fer empallidir encara més el valor d’aquesta senténcia.
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En altres paraules, les referéncies de la senténcia en diversos aspec-
tes basics al régim singular dels territoris forals, atesa la natura de la
part recorrent, el Govern Basc suscitava dubtes i debats tan complexos i
controvertits com el de ’aplicacié de I’esmentada institucio, amb les
corresponents conseqiiéncies juridiques, a Catalunya.''* Aixi, cal tenir
present que 1’Estatut de 1979, en ’article 13, no incorporava la referén-
cia a ells com a mecanisme de reforcament de I’autogovern i si, per con-
tra, ’article 17 de I’Estatut d’autonomia basc. L’indicat precepte, com
es recordara, acudeix de manera explicita a la Disposicio addicional pri-
mera de la Constitucio6 per actualitzar el régim foral en matéria de Poli-
cia Autonoma i, alhora, obvia qualsevol remissio a la futura llei que ha-
via de completar el bloc de constitucionalitat, és a dir la LOFC. Tot i
aixi, tal com indica Castells Arteche,'" els possibles dubtes doctrinals
derivats de la jurisprudéncia s’acabaran dissipant gracies al desenvolu-
pament institucional i competencial que tendira a equiparar els régims
basc i catala en el camp de la seguretat publica, d’enca I’any 1994.

Les senténcies STC 148/2000,'' STC 235/2001"7 1 STC 154/2005""®
resolen els tres ultims conflictes de competéncies en materia de segu-

114. Izu BeLLoso, M., J., com es recordara, amb motiu de la jurisprudencia en
I’ambit de la proteccio civil ja indicava la dificultat de determinar I’abast i, per tant,
I’extensi6 de les conseqiiéncies juridiques de les resolucions sobre el Pais Basc a d’al-
tres Comunitats Autonomes. Vid. Izu BELLOSO, M. J., «El sistema de proteccion civil
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Revista Espariola de Derecho Admi-
nistrativo, 69 (1991), pp. 99-118.

115. Vid. CASTELLS ARTECHE, J. M., El modelo policial en el Estado Espariol. In-
forme de trabajo, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1997.

116. Conflicte positiu de competéncia 3242/1993, promogut pel Consell Executiu
de la Generalitat de Catalunya contra el Reial Decret 769/1993, de 21 de maig, pel qual
s’aprova el Reglament per a la prevencio de la violencia en els espectacles esportius.

117. Recurs d’inconstitucionalitat 1487/1996, plantejat pel Consell Executiu de la
Generalitat de Catalunya contra la Llei 3/1996, de 10 de gener, sobre mesures de con-
trol de substancies quimiques catalogades susceptibles de desviament per a la fabrica-
ci6 illicita de drogues.

118. Conflictes positius de competencia acumulats 1903/95 1 3768/95, promoguts
pel Consell Executiu de la Generalitat de Catalunya, contra el Reial Decret 2364/1994,

.
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retat publica plantejats en seu jurisdiccional. En tots tres casos la part
activa és el Govern de la Generalitat i el resultat no pot ser considerat
com a favorable a I’autogovern, en la mesura que referma la doctrina
anterior i esvaeix alguns dels dubtes que semblaven que podien consti-
tuir una via d’aveng favorable als interessos dels partidaris de la des-
centralitzaci6 politica de I’Estat. Aixi, en la darrera decisio, el Tribunal
Constitucional aferma les segiients bases doctrinals, encara vigents en
I’actualitat:

— La seguretat publica no esgota el seu contingut material en les
funcions desenvolupades pels serveis o cossos policials, tot i el seu ca-
racter nuclear i principal, sind que abasta un ampli espectre de actua-
cions administratives:'"

Conforme consta anotado en esta doctrina constitucional, hemos de-
clarado que la materia «seguridad publica», entendida, segiin temprana-
mente avanzaramos ya en la citada STC 33/1982, de 8 de junio, F. 3, como
«actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes y al mantenimien-
to de la tranquilidad y el orden ciudadanoy, incluye «un conjunto plural y
diversificado de actuaciones, distintas por su naturaleza y contenido, aun-
que orientadas a una misma finalidad tuitiva del bien juridico asi definido.
Dentro de este conjunto de actuaciones hay que situar, incluso de modo
predominante, las especificas de las organizaciones instrumentales desti-
nadas a este fin y, en especial, las que corresponden a los Cuerpos y Fuer-
zas de Seguridad, a que se refiere el art. 104 de la CE. Pero, por relevantes
que sean, esas actividades policiales, en sentido estricto, o esos servicios

de 9 de desembre, que aprova el Reglament de Seguretat privada i I’Ordre del Ministe-
ri de Justicia i Interior que el desenvolupa.

119. Cal tenir present que el TC, des de la jurisprudeéncia primerenca, insisteix en
afirmar que el concepte de seguretat ha de ser interpretat en el seu abast material de
manera restringida per evitar una natura invasiva d’altres titols, criteri que com es con-
clou del present treball, té una eficacia més aviat reduida en I’ambit de la distribucio
competencial entre Estat i CC.AA. Tot i aixi, aquest principi es reitera en la STC
25/2004, de 26 de febrer, en relacid a un recurs d’empara sobre una normativa munici-
pal en medi ambient de I’ Ajuntament de Santander.

.
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policiales no agotan el ambito material de lo que hay que entender por se-
guridad publica en cuanto que concepto delimitador de la competencia,
aun s6lo ejecutiva, de los poderes publicos. Otros aspectos y otras funcio-
nes distintas de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, y atribuidas a otros
organos y autoridades administrativas..., componen, sin duda, aquel ambi-
to material» (STC 104/1989, de 8 de junio, F. 3).'%

— La funcid policial inclou les potestats administratives que li son
inherents o complementaries, la identificaci6 i la diferenciacié de les
quals respecte a les de caracter estrictament policial comporta una
complexitat técnica intrinseca:

La segunda precision consiste en sefialar que el ambito de la actividad
estrictamente policial también incluye las potestades administrativas que
le son complementarias o inherentes, pero la identificacion de estas ulti-
mas no es siempre una tarea sencilla. Principalmente porque «no resulta
facil distinguir en ocasiones lo que debe entenderse por funciones o servi-
cios policiales en sentido estricto ... de otros servicios y actividades de dis-
tinta naturaleza y semejante finalidad. También es verdad que, aunque 16-
gicamente identificables por criterios tales como su contenido o la clase de
organos y autoridades a quienes se encomiendan, ciertas facultades admi-
nistrativas no son separables, por su inherencia o complementariedad, de
las tareas de prevencion e investigacion de hechos delictivos y persecucion
de los culpables, del mantenimiento del orden ciudadano y otras analogas
que se atribuyen a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad» (por todas, STC
104/1989, de 8 de junio, F. 4).'*!

Aquesta construccio doctrinal, com es pot comprovar, no €s inno-
cua sin6 que condiciona el régim de distribuci6é de competéncies entre
I’Estat i la Generalitat, el qual, com s’exposa a continuacid, podria en-
tendre’s limitat, en el cas de I’autogovern catala, a una part de les com-
peténcies executives.

120. STC 154/2005, FJ num. 5.
121. Ibidem.

.
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— La seguretat publica €s una materia en relacio a la qual I’Estat és
titular de les competéncies amb caracter exclusiu, llevat de les excep-
cions que se’n deriven de les Comunitats Autonomes, com Catalunya,
que gaudeixen d’un régim singular com a conseqiiéncia de comptar
amb un cos de policia propi. Aquest régim singular es projecta sobre
les facultats executives, operatives o administratives inherents o com-
plementaries a la funcid policial propia dels cossos autonomics. Les
competencies de la Generalitat, perd, no abasten la totalitat de facultats
executives que integren el concepte material de la seguretat publica, ni
tan sols la totalitat de les accions de contingut policial o connectades a
ella per inherents o complementaries, les quals resten en I’ambit esta-
tal. Aquesta reserva estatal és conseqiiencia de la natura de les facultats
(per no ser inherents o complementaries de la funci6 policial) o pel fet
de estar connectades a funcions propies de les Forces i Cossos de Se-
guretat de I’Estat (tasques extra o supracomunitaries):

Una vez asi delimitado, aun con el margen de indefinicion aludido, el
ambito propio de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, conviene insistir en
el criterio antes indicado de que dicho ambito constituye el «nico espacio
en el que la Generalidad de Catalufia pueda desenvolver las competencias
relativas a su policia propia». Aplicando estos criterios, hemos concluido,
en lo que ahora aqui mas nos interesa, que cuando las facultades adminis-
trativas en discusion «no guarda[n] relacion alguna con la actividad poli-
cial» la competencia para ejercerlas corresponde al Estado, habida cuenta
que en tales supuestos «la existencia de [una] Policia autonoma no modi-
fica la titularidad estatal de la competencia controvertida» (STC 117/1984,
de 5 de diciembre, F. 5).

En definitiva, han de incardinarse en el ambito competencial de las Co-
munidades Auténomas que dispongan de policia de seguridad propia todas
aquellas facultades que, bien por su especificidad o bien por inherencia o
complementariedad, sean propias de las funciones o servicios policiales
que hayan asumido con arreglo a lo dispuesto en los respectivos Estatutos
y en la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Por el contrario,
corresponderan al Estado, ademas de los servicios policiales que en todo
caso han quedado reservados a las fuerzas y cuerpos de seguridad del Es-
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tado, las restantes potestades o facultades administrativas que, siendo rele-
vantes para la seguridad publica, no sean sin embargo propias ni inheren-
tes de las funciones o servicios policiales, segun han sido definidos por la
Ley Orgénica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y por la Ley Orgénica a
que se remite el art. 104.2 CE .'*

Consegiientment, les esmentades senténcies confirmen el criteri
del Tribunal Constitucional de configurar un concepte de seguretat pu-
blica amb trets d’indeterminacio pel que fa el seu contingut material. |
confirmen la posicié de preeminéncia de 1’Estat, tant pel que fa a la ti-
tularitat de les competéncies com en la facultat de definir el seu abast.
El Tribunal reconeix a I’Estat la competéncia exclusiva de la funcio le-
gislativa aixi com, amb caracter general, la potestat normativa de rang
inferior. El poder central té la facultat de dotar de contingut normatiu
en el difés concepte de la seguretat publica i d’enquadrar la correspo-
nent normativa administrativa, amb un elevat marge de discrecionali-
tat en la seva fixacio segons el principi de I'interes general. E1 TC es
mostra comprensiu en ’acceptacio dels enquadraments que realitza
I’Estat i, alhora, admet la seva legitimitat per determinar en la seva
normativa autoritats administratives i els serveis policials competents
per a la seva execucid. D’aquesta manera, les capacitats de les nacio-
nalitats no abastarien amb caracter general el conjunt de les funcions
executives que tinguin una projeccid territorial sobre la Comunitat
sind que s’acotaria a aquelles que I’Estat no atribueixi al seu sistema
d’autoritats o serveis.

Catalunya comprova com el Tribunal Constitucional, en les tres
darreres senteéncies, limita el seu autogovern en seguretat publica a les
accions de naturalesa policial vinculades a les competéncies autono-
miques i a les funcions administratives inherents o connexes a ella.
Aixi, fins i tot, el criteri d’afectacid extra i supraterritorial €s desbor-
dat per la capacitat de definicio i intervencid en la matéria de 1’Estat.
Una opci6 que arriba a I’extrem d’obrir el debat en el si del Tribunal

122. STC 154/2005, FJ num. 5.
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sobre el valor juridic de la Constitucio i la possible afectacio de la vo-
luntat constituent per part de [’accid legislativa del poder legislatiu
constituit.'”

El Tribunal Constitucional en la doctrina vigent, malgrat la dissi-
dencia d’alguns vots particulars es resisteix al reconeixement exprés de
les competencies de la Generalitat en la seguretat publica en la seva di-
mensid més material. Per contra, avala els raonaments que faciliten les
interpretacions restrictives que remeten més propiament a 1’adminis-
trativitzacio que a la descentralitzacio politica. Una desconcentracio
executiva, per cert, incompleta perque 1’Estat manté la capacitat de re-
servar-se les facultats corresponents en les matéries que consideri
oportunes, un cop enquadrades en el paraigiies de I’exclusivitat del
149.1.29 CE. Podria, per tant, interpretar-se que el Tribunal Constitu-
cional no se sent comode ni recolza la doctrina que configura un mo-
del constitucional de base asimétrica en la distribucié de competencies.

En definitiva, la doctrina constitucional es manifesta més aviat pro-
cliu a un cert estatalisme persistent com a sindnim de centralisme. El
Tribunal Constitucional sembla avalar la seguretat d’Estat connexa al
concepte nuclear de la sobirania i, en conseqiiencia, a la seva rad de ser
com a forma moderna d’organitzacio6 politica. Larticulacié composta
del sistema constitucional autonomic no es visualitza amb nitidesa en
I’activitat de la seva justicia. En definitiva, estariem davant del delicat
equilibri i ajustament entre poder central i poders territorials en una
materia tan sensible com la seguretat. En aquest sentit, les paraules
d’Agirreazkuenaga podrien contribuir a resumir 1’estat de la qiiestio,

123. En la STC 235/2001, Vives Anton emet un interessant vot particular que
qiiestiona 1’opini6 de la majoria perque, segons el seu parer, el reconeixement a 1’Estat
de la capacitat de concretar cas per cas I’abast del contingut material de la seguretat pi-
blica comporta el desbordament del text constitucional mitjangant normes que vulne-
ren la seva supremacia. El magistrat censura que I’acotacio de 1’autogovern es dugui a
terme mitjangant aquesta técnica de dubtosa adequacio constitucional, amb ’afegit de
ser avalada per la distincié doctrinal —inedita fins a la data— entre policia adminis-
trativa i policia governativa que, a banda de la corresponent confusié conceptual que
incorporava, contribuia a justificar el reforgament de 1’exclusivitat estatal.
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malgrat el potencial i possible desenvolupament de geometria variable:
«la jurisprudéncia constitucional tendeix per la seva banda que la inter-
pretaci6 d’aquest bloc de constitucionalitat sigui homogénia».'**

Finalment, tot i que el darrer pronunciament del Tribunal Constitu-
cional disponible és de I’any 2005 —Ia ja apuntada STC 154/2005— i
que I’objecte del present text es cenyeix a la jurisprudencia constitucio-
nal, no es pot cloure el balang en la matéria sense esmentar la reforma
de I’Estatut d’autonomia de Catalunya del 2006. Els nous preceptes
que regulen el titol competencial de la seguretat publica (art. 132, 163
i 164) aspiren a actualitzar i adaptar el marc estatutari a la realitat que
s’havia anat consolidant per la via intitucional-executiva: modificant
els aspectes obsolets o superats, fixant els avengos obtinguts en els
darrers anys i innovant també en determinats aspectes. Les novetats de
major calat doctrinal residiran en la incorporaci6 formal del concepte o
nocio de la seguretat publica com a ambit material sobre el qual la Ge-
neralitat projecta importants facultats o competéncies, superant-se
I’anterior restriccié formal a la dimensié merament organica o instru-
mental de la funcid policial.

Els nous preceptes estatutaris, per tant, faciliten el reconeixement
de les politiques propies i diferenciades, si bé es cert que la potestat le-
gislativa és la que es manifesta com a més restringida o limitada. En
tot cas, el desenvolupament i la mateixa interpretacié del nou marc
resten pendents de 1’accio6 i I’acord entre 1’Estat i la Generalitat i, per
descomptat, del mateix Tribunal Constitucional i de la seva futura
doctrina.'”

124. AGIRREAZKUENAGA, l., «Les competencies estatals i autonomiques en mate-
ria de seguretat publica i privada. Canvis amb el nou Estatut per a Catalunya, Revista
Catalana de Seguretat Publica», Escola de Policia de Catalunya, 17 (2006), p. 74.

125. Per a una aproximacié més extensa a 1’objecte del present article es pot con-
sultar: BAS VILAFRANCA, A., L'Avantsala de I’Estatut. L’Autogovern de Catalunya a la
llum de la seguretat publica (1978-2006), Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona,
2009.
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5.2 Les técniques constrictives de I’Estat

Malgrat que la seguretat publica, tal com s’ha descrit en els capitols
precedents, esdevé un ambit privilegiat per estudiar 1’evolucio de 1’au-
tonomia politica de Catalunya i les corresponents relacions i tensions
entre el poder central i el poder territorial, és a dir entre I’Estat i la Ge-
neralitat, generalment la doctrina disponible és més aviat escassa. Tot i
esdevenir un titol competencial en el qual s’havien vingut produint im-
portants actuacions legislatives i executives, politiques 1 institucionals,
aixi com una gens menyspreable interpretacié de la justicia constitu-
cional, els juristes catalans no la significaran especialment en les seves
aportacions. Aquesta circumstancia probablement respondria a la man-
ca d’una literatura juridica remarcable i disponible en la matéria, en
contrast amb d’altres camps com els vinculats a 1’area de contingut
meés economic, per no esmentar els vinculats al dret privat, el dret civil
catala. Curiosament, a Catalunya a diferéncia del Pais Basc, com s’ha
exemplificat en I’epigraf del debat parlamentari de la Llei organica
2/1986,'* la consciéncia i la reivindicacié del marcat perfil de fet dife-
rencial asimétric que podia constituir la seguretat publica no havia es-
tat una constant en la reivindicacidé o 1’afirmacioé de les forces politi-
ques ni del conjunt de la societat. En aquest sentit i per extensio, els
juristes en aquest cas tampoc en faran de la qliestioé un argument que en
sobresurti.

Ara bé¢, el desplegament del model de la seguretat publica catala
ha participat en bona mesura del procés general i comu del desen-
volupament de 1’autogovern i, per tant també, de les limitacions i

126. Esdevé especialment nitid el protagonisme quasi estructural atribuit per les
forces politiques basques, especialment el PNB, a la seguretat publica en la configura-
ci6 de I"autogovern basc, sobre la qual s’afirma la projeccio dels drets historics. En
aquest sentit es pot acudir a les intervencions de Vizcaya Retana oposant-se categori-
cament a I’aplicacid de la Llei organica de forces i cossos de seguretat al Pais Basc,
atés que conculcava 1’esquema constitucional i estatutari de distribucié de competen-
cies. DSC, nim. 232, 1 d’octubre de 1985, p. 10546.
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restriccions que han afectat al conjunt de les materies i les compe-
tencies.

Aixi, esdevé interessant per a la comprensi6 del conjunt de 1’evolu-
cio de I’autogovern en la materia, la identificacié de les técniques le-
gislatives i1 executives exercides per 1’Estat que han influit en la confi-
guracid de la seguretat publica a Catalunya:

5.2.1 L’expansivitat estatal

L Estat, des de 1’entrada en vigor de la Constitucid i 1I’Estatut, va
concebre la seguretat publica com una materia objecte de la seva estric-
ta titularitat exclusiva. La configuracio de I’article 149.1.29 CE, junta-
ment amb la consciéncia persistent del seu caracter nuclear, fins i tot de
la seva mateixa rao de ser, aixi com la tradicio centralista 1 dictatorial
del régim anterior varen contribuir decididament, com s’ha vist en la
primera part d’aquest estudi, a un desplegament inicial de I’autogovern
caracteritzat per la paralisi de les institucions catalanes i una decidida
activitat, especialment legislativa i d’interpretaci6 constitucional, favo-
rable a la preeminéncia del poder central, que no reconeixia a Catalu-
nya cap altra singularitat que la derivada de la possibilitat de crear i or-
ganitzar la seva policia propia.

Lany 1986 es completava el bloc de constitucionalitat mitjangant la
Llei organica 2/1986, de Forces i Cossos de Seguretat, d’acord amb les
remissions de I’article 1491.29 CE i I’article 13 de I’Estatut de 1979. La
formula preceptiva en aquest cas de llei organica va donar lloc a una le-
gislacid d’orientacio, contingut i aplicacid basiques centrada en la fun-
ci6 policial que pivotava sobre la primacia de les autoritats i cossos es-
tatals, desplagant la possible dimensié asimétrica de 1’autonomia
politica i territorial en la materia quasi fins a la irrellevancia. En el cas
del Pais Basc, la integritat de [’autogovern restava en gran part salvada
pel principi d’exempci6 en la seva aplicacio, finalment aconseguit en la
tramitacio al Congrés. Per contra, la Generalitat quedava en una situacio6
certament més precaria, com a conseqiiencia principalment de 1’aplica-

.



013-INTERIOR-01 16/12/09 10:26 P&agina 11%

Interior 137

ci6 a Catalunya del régim comu de I’article 38 (De las competencias de
las Comunidades Autonomas), consolidant-se d’aquesta manera un
marc basic de partida significativament allunyat de les expectatives i
previsions que es podien deduir de I’esperit del debat 1 la legislatura
constituents.

En aquest sentit, la Llei organica —pel seu rang normatiu, la seva
previsio constitucional, la connexi6 amb la reserva material dels drets i
llibertats fonamentals i el contingut qualitatiu i quantitatiu del seu arti-
culat, inclosa la regulacio d’aspectes basics del regim juridic de les ad-
ministracions i els servidors publics— evidenciava la seva dimensio i
impacte com a legislaci6 basica d’aplicacié al conjunt de 1’Estat, en de-
triment, en 1’altra cara de la moneda, de I’escas marge que restava a l’e-
xercici de 1’autogovern catala.

Les escletxes per exercir les funcions legislativa i, fins i tot, execu-
tiva, s’aniran reduint de manera progressiva per la legislacio i la nor-
mativa reglamentaria que 1’Estat desenvolupara en els segiients anys.
Lany 1992, la Llei de proteccid civil, la Llei de seguretat privada i la
Llei organica de proteccio de la seguretat ciutadana, totes tres de perfil
basic i aplicacid directa, aprofundeixen en aquesta tendéncia restricti-
va. La Llei organica hi contribuia mitjancant la seva expansié en nom-
broses materies i potestats administratives connexes a la seguretat pu-
blica i I’afectacio de drets i llibertats individuals que barraven el pas a
una eventual normativa, encara que es tractés de tipus complementaria,
per part del legislador catala. La Llei de la proteccio civil ho feia com
a conseqliencia de la seva detallada regulacio que perpetuava, en una
submateria que havia estat qualificada com a concurrent pel Tribunal
Constitucional (STC 123/1984 i 133/1990), la capacitat executiva i la
presencia territorial de I’Estat, en detriment dels nous poders politics
territorials previstos al titol VIII de la CE; i finalment la legislacid de
la seguretat privada, juntament amb el seu desplegament reglamentari,
també hi coadjuvava situant les capacitats autonomiques en un rol me-
rament testimonial i acotat a les activitats de les empreses d’abast terri-
torial circumscrit a Catalunya.

La vinculacioé del nou concepte constitucional de seguretat publica
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a l’esfera del contingut, el desplegament i la regulacio de materies con-
nexes als drets i llibertats fonamentals, sens dubte, dificulta enorme-
ment 1’exercici de la potestat legislativa de 1’autogovern catala, fins i
tot en els aspectes de naturalesa estrictament administrativa. La posi-
ci6 de I’Estat, perd, ha estat des de I’inici, tal com s’ha observat en el
capitol sobre la conflictivitat competencial, reticent a cedir o compar-
tir espais que s’haurien pogut obrir, amb una voluntat més permeable,
a la participacio del legislador autonomic. De fet, la seva visio ha estat
reluctant no nomeés en I’esmentada orbita dels drets i deures constitu-
cionals, sin6 també en materies no enunciades explicitament en ’arti-
cle 149.1.29 CE, com ¢és el cas de la proteccio civil, la seguretat priva-
da o la prevencio de la violencia en els esdeveniments esportius. La
seva activitat legislativa i normativa, prolifica i minuciosa, en consti-
tueixen bona prova d’aquesta situacid, fins el punt que, d’enga 1’any
1984,"* tant la Generalitat com les institucions basques han renunciat
en jurisdiccioé constitucional a reivindicar, segurament més com a es-
tratégia processal que com a decisio politica, les seves potestats legis-
latives en sentit substantiu 1 material, més enlla de les estrictament ins-
trumentals.

5.2.2 Els titols horitzontals i transversals

Fernandez Farreras, en la seva ressenya de la STC 175/1999,'* es
mostrava critic amb la decisié de la majoria i insistia en el caracter
transversal 1 horitzontal de la seguretat publica. Precisament aquesta

127. STC 123/1984.

128. La cronica de la Revista Espafiola de Derecho Constitucional es manifestava
més aviat contraria al pronunciament del TC perqué considerava que limitava inade-
quadament el caracter horitzontal de la seguretat publica i, per tant, la capacitat d’ac-
tuacio de I’Estat en 1’esfera autonomica. REQUEJO PAGEs, J. L. (et. elii), «Actividad del
Tribunal Constitucional: relacion de sentencias dictadas en el tercer cuatrimestrey, Re-
vista Espaiiola de Derecho Constitucional, 58 (2000).
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concepcio, probablement més practicada que enunciada, ha estat una
pauta gens infreqiient en 1’accid legislativa de I’Estat i en la interpreta-
ci6 predominant de la justicia constitucional. Les Corts, el Govern de
I’Estat i el mateix Tribunal Constitucional han configurat a la practica
un concepte ampli, indeterminat i expansiu de la seguretat publica.
Aixi, ’intent de restricci6 formal de la primera etapa, iniciat a la STC
33/1982, consistent en 1’acotacié del tradicional concepte d’ordre pu-
blic com a clausula habilitant de la intervencié general del poder cen-
tral, ha anat esdevenint en el nivell practic una declaracié més teorica
que real.

Com s’ha pogut comprovar en 1’evolucié de la doctrina constitu-
cional en la seguretat publica, analitzada en la primera part d’aquest
estudi, el legislador estatal no ha tingut massa objeccions a 1’hora
d’emprar I’empara d’aquesta matéria com a titol habilitant de la seva
intervencid en sectors i competencies que ha considerat que es troba-
ven vinculades a ell. La validacié del Tribunal Constitucional ha estat
predominant i majoritariament favorable, especialment en els darrers
anys i en contrast a I’activacio institucional del desplegament de I’au-
togovern, en el periode de 1994 a 2005. En defensa d’aquesta tesi,
hauria de ser suficient la referéncia a la STC 235/2001, que dividi I’o-
pini6 dels magistrats per la possible afectacio, segons els dos vots par-
ticulars que agrupaven a quatre magistrats, al valor juridic de la Cons-
titucidé a conseqiiéncia de I’ampli marge de discrecionalitat que es
concedia al legislador estatal a ’hora de configurar, cas per cas, 1’a-
bast material de conceptes de previsio constitucional, com el de segu-
retat publica.

5.2.3 L’intereés general i els punts de connexio territorials
En la mateixa tendéncia assenyalada en I’apartat precedent, la uti-
litzacio de I’Estat dels conceptes d’«interes general» o els punts de

connexio territorial «d’abast extra o supracomunitari» ha estat també
freqiient i rellevant en la materia de la seguretat publica. Tal com es

.
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recordava en el corresponent capitol, en els primers anys de la doctri-
na constitucional el concepte d’interés general va tenir un paper clau
en la consolidaci6 i desenvolupament de la posicié de preeminéncia
de I’Estat en relacio a les recentment restablertes autonomies politi-
ques. Una part significativa de la normativa que afectava a la segure-
tat publica venia trufada de referéncies a «l’interés general» com a
concepte de factura i determinaci6 estatal que permetia la seva inter-
vencio sectorial, com en el cas de la proteccio civil, o el desplacament
del nou model constitucional quan era susceptible de ser aplicat el
dret d’excepcid. Aixi s’indica en els epigrafs precedents, tot assenya-
lant com condicionava, per la via de la tutela, el conjunt de les facul-
tats i competencies atribuides a la Generalitat en els articles 131 14 de
I’Estatut de 1979.'%

5.3 Les Bases de Convergéncia i Uni6 per a un nou Estatut

Lexhauriment de la VI legislatura es cloura en I’ambit de 1’autogo-
vern amb la constituci6 d’una ponéncia per a la reforma de I’Estatut,'*
el febrer de 2003, que atesa la proximitat del finiment del periode de
sessions i la convocatoria de I’imminent procés electoral no arribara a

129. En relacid al quart element restrictiu de 1’autogovern: «La persisténcia de
la preséncia administrativa i executiva estatal arreu del territori», ens hem de reme-
tre necessariament, per evitar reiteracions sobreres, al capitol tercer, concretament
als epigrafs corresponents a «Lactivacio de I’autogovern com acord politic». A tall
de recordatori, caldria inicament subratllar que la preséncia governativa, administra-
tiva i policial de I’Estat no inicia un procés de substituci6 en favor dels organs i ser-
veis de la Generalitat fins als acords politics de ’any 1994, que culminaran amb el
desplegament territorial del cos de Mossos d’Esquadra i la supressié dels Governa-
dors Civils.

130. Proposta de reforma de I’Estatut d’ Autonomia, Ponéncia per a elaborar 1’in-
forme, BOPC, num. 398, de 3 de marg de 2003. La ponéncia no arribara a concretar re-
sultats remarcables, més enlla de la recepcid dels documents de bases lliurats per les
diferents forces politiques.
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obtenir resultats. Més aviat, 1’0rgan parlamentari semblava tenir per
objectiu deixar constancia de la voluntat politica d’iniciar la reforma
que no pas concretar resultats institucionals. D’aquesta manera, el
gruix dels antecedents juridics del procés que s’iniciaria 1’any 2004
quedaven, aixi, emmarcats i circumscrits basicament als informes i es-
tudis continguts en la documentaci6 de la Comissio d’Estudi per a I’A-
profundiment de 1’ Autogovern.

El periode previ i la mateixa campanya electoral del novembre de
2003 de les eleccions al Parlament de Catalunya —per a laVII legisla-
tura— vindran marcats en bona mesura pel protagonisme que assolira
el compromis del conjunt de forces politiques, llevat del Partit Popular,
d’abordar la reforma de I’Estatut i promoure una nova norma basica de
I’autogovern catala. Els documents lliurats a la poneéncia i publicitats
pels diferents partits en els mesos de marg i abril del mateix any en do-
nen clar testimoniatge.

Les aportacions de Convergencia i Uni6 (CiU), el Partit dels Socia-
listes de Catalunya (PSC), Esquerra Republicana de Catalunya (ERC)
i Iniciativa per Catalunya-Verds (ICV), sota la formulaci6 geneérica de
bases per a un nou Estatut,"! constituiran formalment I’intent de posi-
cionament politic, perd també amb la vocacid d’una certa articulacid
juridica, de les diferents forces politiques amb representacié parlamen-
taria davant el projectat procés de reforma estatutaria previst per a la
VII legislatura. Tal com es podra comprovar a continuacio, malgrat 1’a-
parent similitud formal i de coincidéncia en 1’objectiu subjacent —Ia
formulacio de propostes pel nou Estatut—, el resultat i la natura dels

131. Els documents de CiU, PSC i ICV incorporen en la seva denominaci6 el terme
de bases: Bases per a un nou Estatut Nacional de Catalunya (CiU), Bases per a [’elabo-
racio de I’Estatut de Catalunya (PSC) 1 Bases per a la Reforma Constitucional i Estatu-
taria. Una proposta des del federalisme pluralista i la radicalitat democratica (ICV).
Per contra, 1’aportaciéo d’ERC adopta la formulacié de Constitucio de I’Estat Lliure de
Catalunya. Projecte d’Estatut Nacional. Els textos es poden consultar en la seva integri-
tat en I’edicio dels textos juridics a cura de Marc Carrillo a: L'Estatut d’autonomia de
Catalunya de 2006, Textos Juridics, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2006.
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documents es manifesten desiguals i, en alguns casos, fins i tot de difi-
cil comparacio.

En paraules de Marc Carrillo, la proposta elaborada per Convergen-
cia i Unio,"*? «és el document més extens i detallat dels elaborats per
les diverses forces politiques».'** S’articula en una primera part, en la
qual s’exposen els fonaments politics i juridics que sostenen la propos-
ta, i a continuaci6 es detallen les vint-i-dues bases tematiques que recu-
llen les propostes d’eixamplament de I’autogovern catala, formulades
predominantment en técnica i estil juridic d’atribucié competencial.'**

Les bases presentades per CiU, la for¢a que ostentava en aquelles
dates el Govern de la Generalitat, articulen una proposta de reforma es-
tatutaria de nova planta que es fonamentava basicament sobre quatre
pilars basics: a) La reformulacié del pacte politic 1 de relacions entre la
Generalitat i I’Estat, fonamentat en el principi de bilateralitat; b) El re-
coneixement i ’actualitzacid dels drets historics a I’autogovern catala;
¢) El reforgament i ampliacié de les competencies sectorials que inte-
graven 1’autonomia politica; i d) El desenvolupament d’un nou model
de finangament.

D’aquesta manera, s’acudeix principalment als segiients mecanis-
mes per articular el projecte assenyalat:

132. El document de CiU respon al compromis expressat per Artur Mas en la con-
ferencia del 21 d’octubre de 2002, vid. supra, p. 234.

133. L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, Textos Juridics, Institut d’Es-
tudis Autonomics, Barcelona, 2006, p. 13.

134. Les vint-i-dues bases s’estructuraven en el segiients ambits tematics: nacid
catalana; democracia i Estat de dret; el projecte social de pais; drets i deures dels
ciutadans i les ciutadanes; els simbols de Catalunya; el nou marc de relacions amb
I’Estat; els poders publics; la projeccid exterior de Catalunya i la participacid euro-
pea; la llengua i la cultura; 1’educacio; la salut, les politiques socials i la familia; el
treball; la seguretat; el territori i el medi ambient; les infraestructures; 1’ordenacié
de I’economia; I’administraci6 de justicia; el dret civil, la immigracié; la comunica-
ci6 i les noves tecnologies; les administracions publiques i el financament. Les tres
primeres vesteixen el contingut doctrinal de la proposta politica i la sisena fonamen-
ta el concepte de la bilateralitat com a nova formulacié del pacte entre 1’Estat i la
Generalitat.

.
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Aquesta proposta incorpora també, fins i tot més enlla de la formula-
ci6 d’un nou Estatut, un nou pacte politic per a I’autogovern de Catalunya,
fonamentat en tres pilars: el component de pacte que comporta el mateix
procés de reforma, el reconeixement i I’actualitzaci6 dels drets historics i
la utilitzacié de les vies constitucionals previstes per incrementar la capa-
citat d’autogovern.

Lémfasi, per tant, se situa especialment en la natura paccionada de
la norma estatutaria i la seva capacitat de completar i concretar el mo-
del de distribucié competencial entre poders. En aquest sentit, el mar-
cat accent en la natura de pacte sustenta la dimensio6 politica de la re-
formulacio6 de les relacions entre 1’Estat i la Generalitat que deriva de

la singularitat de 1’autonomia politica i la identitat nacional de Catalu-

nya, que es concreten aixi mateix en el régim de la bilateralitat'* i I’a-

plicacié del régim dels drets historics.'*

135. La bilateralitat es manifesta de manera molt plastica en la proposta de regula-
ci6 de la Comissio bilateral per a la participacio de la Generalitat en ambits de compe-
tencia estatal, base 2.6: «1. Crear una comissié bilateral Estat-Generalitat, de composi-
cio paritaria, que atorgui a la Generalitat la capacitat d’intervenir i participar en aquelles
decisions de competéncia estatal que puguin afectar I’autogovern de Catalunya. Corres-
pon a aquesta Comissio assegurar la participacié de la Generalitat com a minim en: a)
Lelaboraci6 dels projectes normatius estatals que afectin les competeéncies de la Gene-
ralitat, especialment en relacié amb les normes basiques, organiques i altres delimitati-
ves de competéncies. b) La planificacid, 1’elaboracié i el seguiment de les politiques
economiques generals que afecten Catalunya, i sobre les decisions estatals que afecten
els mercats energetics i el sistema financer. ¢) La definicié de la politica general sobre
recerca i innovacié tecnologica i la seva coordinacio i gestio integrada amb la Generali-
tat. d) La planificacio de les infraestructures de competencia estatal. ¢) Laplicaci6 a Ca-
talunya dels ajuts i les subvencions de I’Estat i dels comunitaris que excepcionalment
hagin de ser gestionats de manera centralitzada. f) El seguiment permanent de la politi-
ca europea i la coordinacié de les actuacions exteriors de 1’Estat que afectin competen-
cies de la Generalitat. g) La politica d’immigracio, especialment pel que fa als criteris
de fixaci6 del contingent de treballadors estrangers i la seva distribucié geografica se-
gons les demandes especifiques de la integraci6 a Catalunya. /) Cadopcié de mesures
generals sobre fiscalitat, mercat laboral i sistema de pensions. i) La politica relativa als
mitjans de comunicaci6 de titularitat estatal i sobre les telecomunicacions. 3. Articular

.
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Les Bases en el pla més tecnic i juridic acull en bona mesura el pa-
trimoni de propostes formulades pels juristes en els darrers anys —prin-
cipalment mitjangant la labor impulsada des de I’Institut d’Estudis Au-
tonomics— completat amb la prominent novetat del principi de

bilateralitat i la invocacio dels drets historics, les vies ja conegudes del

150.2 CE, la implantacié de 1’administraci6 unica'’ i la reforma de de-

terminades lleis organiques del bloc de constitucionalitat.'*®

La técnica emprada en ’aproximaci6 a les diferents materies és
també, en bona mesura, la proposada en I’Informe sobre la Reforma de
[’Estatut, la de la denominada precisio enunciativa, com a via de refor-
c¢ament i blindatge de les competéncies davant la tendéncia expansiva
de I’Estat. Pel que fa a la configuracio de les competencies, tot i que no
s’estableix una tipologia general, altrament dita definicio tipologica, si

aquesta participacié com un marc de cooperacid activa per assolir acords i determinar
linies d’actuacié. 4. Constituir la Comissié com el marc general 1 permanent de colla-
boraci6 Generalitat-Estat als efectes d’informacio, de coordinacio6 de les politiques pu-
bliques respectives i de prevencio dels conflictes competencials. 5. Entendre la creacio
d’aquesta Comissio sens perjudici dels altres organismes mixtos més especifics previs-
tos en 1’ Estatut o que es puguin crear d’acord amb aquestes propostes de nou Estatut. 6.
En el marc d’aquesta Comissié es designaran els representants de la Generalitat en els
organismes economics, les institucions financeres i les empreses de 1’Estat que actuen
a Catalunya i que per la seva naturalesa no siguin objecte de traspas. 7. Preveure les nor-
mes basiques de la composicid, 1’organitzacio i les funcions de I’esmentada Comissio
bilateral. En tot cas, es garantira la capacitat de la Generalitat per convocar-lay.

136. La referencia als drets historics es recull en la base 2.2 De la democracia i
[’Estat de dret: «2. Drets historics: Catalunya es titular de drets historics que emparen
la proposta de nou Estatut i que son reconeguts per la Constitucio». El text els recull
perd no els projecta de manera explicita com a garantia sobre cap materia concreta.

137. Base 2.6, Administracio unica: «1. Correspon a la Generalitat ser I’adminis-
traci6 ordinaria a Catalunya. Aquesta, com a Administracio unica, assumira les funcions
executives que 1’Estat exerceix a Catalunya, d’acord amb les competéncies atribuides
pel nou Estatut i, si s’escau, per transferéncia de 1’article 150.2 de la Constitucioy.

138. Les Lleis organiques de previsio constitucional que s’esmenten amb caracter
preferent, amb la finalitat de proposar la seva reforma, son les del Poder Judicial, la del
Tribunal Constitucional, la de Forces i Cossos de Seguretat, la del finangament auto-
nomic (LOFCA) i la del regim electoral general.
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que s’observa un interes especial en el reforgament del caracter exclu-
siu d’un nombre important de materies afectades tradicionalment per la
legislaci6 estatal.

En definitiva, a grans trets, es pot sustentar que el model d’organit-
zaci6 politica i territorial defensat en les Bases de CiU respon a una
concepciod de I’Estat plurinacional i asimetric. La singularitat de I’au-
togovern catala es traduiria en la formulacié d’un nou pacte entre Ca-
talunya i I’Estat que implicaria I’enfortiment de 1’autonomia politica a
través, principalment, de la bilateralitat —que inclouria tamb¢ la parti-
cipacio en les institucions i els procediments de presa de decisions es-
tatals— 1 1’aplicaci6 dels drets historics. Aixi, les capacitats legislatives
i executives en resultarien reforgades i augmentades quantitativament i
qualitativament, especialment en les matéries exclusives, alhora que
el reconeixement del fet diferencial esdevindria més intens i visible en
els ambits més emblematics com la cultura, la llengua, el dret civil, els
simbols de representacid o la projeccio exterior. Una proposta aquesta
que vindria articulada mitjangant un procés de reforma estatutaria amb
vocacié d’ésser ajustada, en forma i contingut, al marc constitucional
vigent'* i, consegiientment, vestida sobre el bagatge i els consells acu-
mulats per la doctrina i I’experieéncia de ’acci6 de govern i dels juris-
tes catalans. Aixo0 si, adaptada ara ja definitivament no a la relectura
sind a una operacio reformista de nova planta.

— La proposta en materia de seguretat publica

La projeccid de la proposta del projecte de reforma sobre la matéria
de la seguretat publica es fonamenta en la fixacio de la Generalitat com

139. La base més controvertida des d’una perspectiva d’adequacid constitucional
residiria en la del contingut més politic, la 2.1, on es fa refereéncia a la cotitularitat de
la sobirania per part de la naci6 catalana —tot i que s’explicita la seva integracio a I’Es-
tat espanyol—. De tota manera, es pot sostenir que amb independéncia del contingut
politic més declaratiu, el conjunt de propostes concretes i articulades en un format més
técnic denoten la vocacid d’encabir-se en el marc constitucional disponible.
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a principal poder politic responsable de la matéria a Catalunya. D’a-
questa manera se cerca modular les previsions de I’article 149.1.29 CE,
acollint-se a la via de la singularitat prevista per a les autonomies amb
policia propia, i obrir espais al reconeixement de la responsabilitat subs-
tantiva —executiva perd també de desenvolupament legislatiu— que,
com s’ha vist anteriorment, havien estat laminades en nombrosos supo-
sits per la legislacid estatal. En aquest marc, el principi de territorialitat
es tradueix en 1’atorgament, amb caracter general, de totes les funcions
executives en el territori catala, llevat de les extra i supracomunitaries:

1. Correspon al Govern de la Generalitat la maxima autoritat i 1’exer-
cici de la totalitat de les competéncies executives en materia de seguretat
publica —policia, proteccio civil i emergencies, seguretat privada— i tran-
sit, aixi com el disseny i I’execucio de les politiques publiques relaciona-
des amb aquest ambit, llevat d’aquelles de naturalesa extra i supracomuni-
taria reservades a I’ Administracié de I’Estat.

I en el cas d’aquestes darreres, les d’ambit territorial superior, jun-
tament amb la proclamada titularitat per part de I’Estat, tamb¢ s’es-
menta la capacitat d’exercir-les per delegacio o bé participar-hi d’acord
amb un model cooperatiu:

4. Atribuir a la Generalitat, en tot cas, la possibilitat de poder partici-
par en ’exercici de les competéncies extra i supracomunitaries de titulari-
tat estatal que afectin a Catalunya, ja sigui mitjangant I’execucio delegada
d’aquestes o a través de la informacio6 i intervencié en el desenvolupament
de les mateixes.

En relaci6 a les facultats legislatives i normatives s’observa la dificul-
tat d’incidir en una matéria de directa connexié amb 1’ambit dels drets fo-
namentals i d’altres materies reservades a I’exclusivitat estatal, i s’esmen-
ta inicament el principi de limitacio territorial per intentar expandir la
capacitat legislativa de la Generalitat en el camp de la seguretat publica,
sense assolir-se perd, un model massa nitid des d’un punt de vista técnic:
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5. Atribuir a la Generalitat la capacitat legislativa i normativa en les
materies relacionades amb la seguretat publica i el transit quan I’ambit d’a-
fectacié de la norma sigui el territori de Catalunya. Correspon a la Genera-
litat participar en la normativa de competeéncia estatal quan afecti aquests
ambits, I’execuciod dels quals correspon a les institucions catalanes.

Finalment, una part important de la proposta se centra en consolidar
i eixamplar algunes de les capacitats o facultats que ja venia exercint la
Generalitat amb més o menys intensitat: la coordinacio de policies lo-
cals, I’exercici ordinari i integral de les funcions policials de seguretat
ciutadana, la policia administrativa i la policia judicial, la proteccid ci-
vil i la vigilancia i disciplina en el transit. Convé destacar, la referéncia
a la reformulaci6 de les funcions de la Junta de Seguretat. Aquest, ara
ja, com a organ bilateral de coordinaci6 entre poders i no de tutela:

6. Atribuir a la Generalitat la coordinacid, en régim exclusiu, de les
politiques locals de seguretat dels municipis i dels seus respectius serveis
i cossos policials.

7. Correspon a la Junta de Seguretat de Catalunya ser 1’organ superior
bilateral de coordinacié en materia de seguretat publica entre la Generali-
tat de Catalunya i I’Estat. La Junta de Seguretat de Catalunya esta integra-
da per un nombre igual de representants per ambdues parts. La presidéncia
correspondra a la Generalitat.

8. La Policia de Catalunya compren els cossos policials del conjunt de
les institucions propies de Catalunya amb competéncies en aquesta mate-
ria: la Generalitat i els ajuntaments, sens perjudici de llur dependéncia, es-
tructura organica, funcions, principis basics d’actuacid, mecanismes de
coordinacié i estatuts que es determinaran per llei.'*"

140. El document incorpora el concepte de Policia de Catalunya, desenvolupat
com a concepte més politic o doctrinal que juridic o administratiu —no es troba fixat
en cap norma— en el decurs del desenvolupament de les competéncies en seguretat
ciutadana, que consistiria en la suma del cos de Mossos d’Esquadra i les policies lo-
cals. Les Bases optaven per proposar un model de regulaci6 estatutaria que preveiés
I’opcio, si esqueia per part del legislador, d’unificacié dels diferents cossos policials de
les institucions catalanes.

.
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9. La Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra té com a ambit
d’actuacio el conjunt del territori de Catalunya i exerceix totes les funcions
policials propies d’un cos de policia general i integral, en els ambits de la
seguretat ciutadana i 1’ordre public, la policia administrativa, la policia ju-
dicial i la investigaci6 criminal, incloses les diverses formes de crim orga-
nitzat i el control i la regulacié del transit."*!

10. Garantir, aixi mateix, I’accés a la informacio i la participacié de la
Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra en les institucions d’ambit
estatal, europeu i internacional.

11. Suprimir la clausula d’intervencio6 extraordinaria dels cossos i for-
ces de seguretat de I’Estat en substitucio de la Policia de la Generalitat que
preveu l’article 14 de I’Estatut.

12. Atribuir a la Generalitat, com a maxima autoritat en matéria de se-
guretat pablica de Catalunya, i en aquells casos d’emergencia declarada
d’interés nacional, la direccid, la coordinacio 1 I’execucio de les actuacions
que s’hagin de dur a terme en 1’ambit territorial de Catalunya.'**

13. Atribuir a la Generalitat competeéncies en materia de regulacio de
prevencio6 de la violéncia en espectacles esportius.'*

5.4 Els resultats de la reforma: el nou Estatut de 2006

Un cop superada la seva tramitacio a les Corts, el maig de 2006, la
regulacid del nou Estatut en I’ambit de la seguretat publica, tot i ser ob-
jecte de determinades modificacions, mantindra bona part de 1’esque-
ma aprovat pel Parlament, caracteritzant-se fonamentalment per cons-

141. El text proposa la fixacid en seu estatutaria de les competencies assolides per
la via dels acords de la Junta de Seguretat (seguretat ciutadana, 17 d’octubre de 1994)
o la legislacié o normativa estatal (policia judicial i transit, 1997).

142. La proposta intenta avangar en la competéncia exclusiva en materia de pro-
teccio civil, amb la finalitat d’acotar I’ampli marge d’intervencio per la via de I’excep-
ci6 dels poders centrals, d’acord amb la legislacio estatal (Llei 2/1985, de 21 de gener,
sobre Proteccio Civil).

143. Aquest epigraf pretén la modificacio del criteri restrictiu establert a la STC
148/2000.

.
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tituir I’actualitzaci6 juridica —a nivell de bloc de constitucionalitat—
de I’autogovern catala en la materia.

Els articles del nou Estatut (132, 163 i 164) actualitzaran i adapta-
ran el marc estatutari a la nova realitat: modificant els aspectes obsolets
o superats, fixant els avencos obtinguts en els darrers anys i innovant
també en determinats aspectes. Les novetats de major calat juridic resi-
diran en la incorporacio formal del concepte o nocié de la seguretat pui-
blica com a ambit material sobre el qual la Generalitat projecta impor-
tants facultats o competeéncies, superant-se 1’anterior restriccio formal
i doctrinal a la dimensié merament organica o instrumental de la fun-
cio policial. El nou articulat, aixi, liquida el régim nominal de monopo-
li estatal que unicament s’havia vist excepcionat en el significatiu pre-
cedent de la Llei 4/2003, de 7 d’abril, d’ordenacio del sistema de
seguretat publica de Catalunya.

Els nous preceptes estatutaris, per tant, permeten la ruptura de la
doctrina que limitava I’autonomia politica a la vessant organica, obrint-
la a la potencialitat de les politiques propies i diferenciades, si bé es
cert que la potestat legislativa és la que es manifesta com a més restrin-
gida o limitada (la tipificacié de competencia exclusiva dels art. 163,
seguretat privada, i art. 164.1, seguretat publica és suprimida en 1’apro-
vacio a les Corts). Mentre que la titularitat per part de la Generalitat de
les competéncies executives s’imposa com a criteri general d’aplicacid
territorial a Catalunya, la capacitat legislativa es manifesta com un ter-
reny menys propici a I’actuacio autonomica, llevat de la proteccio civil
de la qual s’afirma el caracter exclusiu.

La normalitzacié també ha comportat que 1’articulat hagi consoli-
dat el caracter de policia ordinaria del cos de mossos d’esquadra, pre-
veient la seva capacitat d’actuacio en tots els ambits que li son propis
d’un servei d’implantacid territorial general (seguretat ciutadana, poli-
cia administrativa —incorporant les capacitats de control i vigilancia
del transit— 1 policia judicial —incloses les referéncies explicites al
crim organitzat i el terrorisme—, distingint ara ja el seu tractament
com a cos policial de la institucié de la qual en forma part i el dirigeix,
¢s a dir la Generalitat. Aquesta qiiestié esdevé especialment rellevant si

.
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es té en compte que, malgrat la matéria de la seguretat publica no s’es-
gota en la funcio policial, també €s cert que aquesta constitueix el nu-
cli material més ampli i explicit del seu contingut, circumstancia que
des de la vessant executiva permet a la Generalitat explorar espais on
exercir amb més intensitat i recorregut les seves facultats.

Les innovacions de tipus material, el sentit de I’increment quantita-
tiu de les competencies en sentit més tradicional, a banda de les expo-
sades de fixaci6 o actualitzacid, son més limitades. En aquest sentit es
concretarien en I’ampliacio de la potencial potestat legislativa en la
proteccid civil —com a resultat de la seva tipificacio d’exclusiva— i
la seguretat privada —competéncia executiva de base territorial—, aixi
com la incorporacio de la videovigilancia (art. 173) i la possible parti-
cipacid executiva en matéria de seguretat nuclear (art. 132.4).

En tot cas pero, I’aportacido més rellevant del nou Estatut en I’ambit
de la seguretat publica resideix en la superacid de la interpretacio re-
ductiva del model constituent i del mateix bloc de constitucionalitat. La
norma basica de I’autogovern catala, vint anys després (2006) reconeix
1, per tant, consolida un sistema de distribucié competencial de matriu
asimetrica, estable i amb perspectiva de continuitat, fonamentat en la
responsabilitat compartida entre 1’Estat i la Generalitat. D’aquesta ma-
nera, mitjangant un régim edificat sobre el principi territorial de les
competencies executives de la Generalitat, es reconeix la preséncia
d’importants elements de bilateralitat en les relacions (Junta de Segu-
retat de Catalunya) i, fins i tot, de projeccid i participacio exterior (ac-
cés a I’espai europeu i internacional). En clau de futur, el grau de des-
plegament estatutari, inclos I’exercici de la més complexa potestat
legislativa, dependra en bona mesura dels mateixos factors d’exit que
han fet possibles els avengos de les dues darreres décades. Es a dir, de
les oportunitats i les voluntats politiques i institucionals d’aplicar-lo en
un sentit o altre.
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II. EMERGENCIES I PROTECCIO CIVIL*

1. LA PROTECCIO CIVIL A CATALUNYA

La proteccid civil és identificada doctrinalment com el conjunt
d’accions dirigides a evitar, reduir o corregir els danys causats a per-
sones 1 béns per tota classe de mitjans d’agressio i pels elements natu-
rals o extraordinaris en temps de pau, quan I’amplitud i la gravetat de
llurs efectes els fa assolir el caracter de calamitat publica. Cal remar-
car que aquesta €s una materia que no figura com a titol competencial
ni en la Constitucié espanyola ni en I’Estatut d’autonomia de Catalu-
nya de 1979.

No obstant, I’Estat, a la Llei 2/1985, de 21 de gener, sobre Protec-
ci6 Civil, ja estableix la seva preeminéncia competencial atés que «la
extraordinaria heterogeneidad y amplitud de las solicitudes de emer-
gencia, asi como de las necesidades que generan y de los recursos hu-
manos y naturales que han de ser movilizados para hacerles frente con-
vierten a la Proteccion Civil, en primer lugar y esencialmente, en un
problema de organizacidon» una organitzacid que, segons la citada Llei,

* El capitol sobre Emergencies i proteccio civil és obra de Brauli Duart i Llinares,
qui va ser Secretari General del Departament d’Interior (2001-2002) i posteriorment
Secretari de Seguretat Publica (2002-2003). A ell li correspon la descripcioé d’un ambit
molt poc transitat per la literatura sobre 1’autogovern. Aquesta circumstancia, junta-
ment amb el valor de la proximitat de qui va exercir les responsabilitats en primera li-
nia, ofereixen una perspectiva inédita. Les emergéncies i la proteccio civil malgrat ser
funcions sovint poc visibles en la quotidianitat de 1’accié governamental, periodica-
ment se situen a I’epicentre de 1’agenda politica i publica. El seu caracter excepcional,
vinculat a situacions d’especial risc de danys, exigeix, com en molt poques altres ma-
téries, una intensa i concentrada intervencio publica que ha de ser rapida i eficag en 1’a-
tencio a la demanda ciutadana.

.
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correspon a I’Estat principalment, en tant que constitueix una compe-
téncia «de proteccién de personas y bienes integrada en el area de la
Seguridad Publica; sus mecanismos de actuacion son, basicamente,
técnicas de planificacion y de coordinacion a nivel superior, y, juridi-
camente, en cuanto que se dé respecto a esta materia el supuesto del
numero 3 del articulo 149 de la Constituciony, on es fixa que «las ma-
terias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion po-
dréan corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus res-
pectivos Estatutos. La competencia sobre las materias que no se hayan
asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado, cu-
yas normas prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comu-
nidades Autonomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva com-
petencia de éstasy.

Conseqiientment, 1’Estat concep la Proteccié Civil com un Servei
Public la competéncia del qual correspon a 1’Administracié Civil de
I’Estat 1, en els termes establerts per la Llei 2/1985, de 21 de gener, a
les altres administracions publiques.

Es per aix0 que a la Llei de 2/1985 s’estableix el marc institucional
per a posar en funcionament el Sistema de Protecci6 Civil, amb la volun-
tat de no crear ex-novo uns serveis especifics per a exercir directament
la competéncia sind d’actuar «a través del procedimiento de ordena-
cion, planificacion, coordinacion y direccion de los distintos Servicios
Publicos relacionados con la emergencia que se trate de afrontary.

Perd I’Estat ja remarca que no és la seva intencid circumscriure
aquest plantejament «a los aspectos de la simple coordinacion adminis-
trativa, lo que representaria asumir una estructura organizativa extre-
madamente débil», sind que el que cal és I’establiment «de una estruc-
tura operativa, con mando Unico a disefiar en los diferentes planes, sin
perjuicio de las decisiones que al Gobierno competen como drgano su-
perior de direccion y coordinacion de la Proteccion Civily.

El Govern de I’Estat sera, doncs, segons la llei 2/1985, «el 6rgano
superior de direccidn y coordinacidn de la Proteccion Civily» i el Minis-
tre de I’Interior «ostenta la superior autoridad en materia de Proteccion
Civily.

.
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La coordinacio a nivell d’Estat s’efectuara mitjangant la Comision
Nacional de Proteccion Civil i les Comunitats Autonomes podran, d’a-
cord amb D’article 18 de la Llei 2/1985, crear Comissions de Proteccio
Civil autonomiques.

Sera en aplicaci6 d’aquest article que, mitjangant el Decret
152/1987, de 9 d’abril, es creara la Comissio de Proteccid Civil de Ca-
talunya (DOGC 841 de 20.05.1987), presidida en un principi pel titular
del Departament de Governacio i posteriorment pel titular del Departa-
ment d’Interior, d’enca la seva creacio.

La justificacié competencial per a la creacié de la citada Comissio
de Protecci6 Civil de Catalunya, segons el Decret 152/1987, cal cercar-
la en la previsio de I’article 18 de la Llei 2/1985, de 21 de gener, sobre
proteccid civil, d’una banda, i, d’altra, en la competéncia de la Genera-
litat per autoorganitzar-se, segons el que disposa ’article 9.1 de I’Esta-
tut d’autonomia de Catalunya en relacio amb I’article 148.1.1 de la
Constitucio i, en conseqiiencia, per organitzar els serveis necessaris per
fer efectives les competeéncies que se’n deriven.

Malgrat que, com hem dit, la Protecci6 Civil no figura com a titol
competencial ni en la Constitucio espanyola ni en 1’Estatut d’autono-
mia de Catalunya de 1979, inicialment I’Estat no t¢ cap dubte en atri-
buir-se-la com a competencia propia a la Llei 2/1985, de 21 de gener.
La normativa catalana que desplega la citada Llei, el Decret 152/1987,
de 9 d’abril, no fa cap altra referéncia doctrinal més que al dret a I’au-
toorganitzacid de la Generalitat.

No sera fins el 1997, amb I’aprovacié de la Llei 4/1997, de 29 de
maig, de Proteccié Civil de Catalunya, on la Generalitat afirma que la
Proteccio Civil €s una materia no atribuida especificament a cap Admi-
nistracio, ni a la Constitucié Espanyola de 1978 ni a I’Estatut d’autono-
mia de Catalunya de 1979, perd que cal tenir present que 1’tinica refe-
réncia amb incidéncia en aquesta materia és la recollida per I’article
30.4 de la Constitucio, quan estableix que mitjangant una llei podran
regular-se els deures dels ciutadans en els casos de risc greu, de catas-
trofe o de calamitat publica.

En aquest sentit, afirma la llei de Proteccié Civil de Catalunya, el

.
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Tribunal Constitucional ha resolt el buit competencial integrant la pro-
teccid civil com una vessant de la seguretat publica, matéria sobre la
qual es donen competeéncies concurrents entre les diverses administra-
cions publiques.

Respecte a aixo cal assenyalar que la Generalitat t€ competéncies en
materia de seguretat publica i, per tant, en la vessant de proteccio civil.
Aquesta competencia de seguretat publica, 1’exerceix per mitja de la
Policia de la Generalitat, creada en el marc del que disposa I’article
13.1 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya i la Llei organica 2/1986,
del 13 de marg, de forces i cossos de seguretat.

Segons I’Estatut de 1979, correspon a la Policia de la Generalitat la
proteccio de les persones i dels béns i el manteniment de 1’ordre public.
Aquestes competéncies estan estretament relacionades amb la proteccid
civil, ates que aquesta materia té com a finalitat principal, entre d’altres,
la proteccid de persones i béns en el suposit de calamitat publica.

Aixi mateix, segons s’afirma a la Llei 4/1997, de Proteccid Civil,
les competencies de la Generalitat en materia de proteccid civil també
es fonamenten en I’article 13.2.b i 3 de I’Estatut, en tant que atribuei-
xen a la Generalitat competéncies per a la vigilancia i la proteccio dels
edificis i les instal-lacions de la Generalitat i la coordinacid de les poli-
cies locals.

A banda d’aquests titols competencials que habiliten la Generalitat
en materia de proteccio civil, hi ha altres titols competencials atorgats
per I’Estatut de 1979 amb incidencia en la materia de proteccid civil,
com soén els de sanitat, de serveis socials, de carreteres, d’industria 1 de
medi ambient, entre d’altres.

Ateses les competencies esmentades de la Generalitat en materia de
proteccio civil, es considera que cal regular-les per llei, amb caracter
de llei general en aquesta materia, la qual ha de comprendre, en conse-
qiiencia, I’ambit sencer de la proteccio civil en el territori de Catalu-
nya, llevat de les situacions d’emergencia declarades d’«interés nacio-
nal», segons la terminologia que utilitza la llei de I’Estat 2/1985, del 21
de gener, sobre protecci6 civil, la competéncia sobre les quals corres-
pon a I’Estat.

.
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Aquesta Llei és respectuosa, d’aquesta manera, amb la doctrina del
Tribunal Constitucional relativa a la delimitacié de competeéncies entre
I’Estat i les comunitats autonomes, segons les senténcies 123/1984, del
18 de desembre, i 133/1990, del 19 de juliol. Cacomodament a les re-
gles constitucionals i estatutaries de distribucié de competencies és en-
cara reforgat en la mesura que aquesta Llei salva expressament la com-
petencia que el Tribunal Constitucional reconeix a I’Estat en materia de
proteccid civil, en excloure explicitament de 1’ambit d’aplicacié de la
Llei les emergencies declarades d’«interes nacional», segons la legisla-
ci6 de I’Estat.

D’altra banda, també es produeix una certa concurréncia de compe-
tencies en materia de proteccio civil entre la Generalitat i les entitats lo-
cals, almenys en la fase de prevencid, en la qual el paper de les entitats
locals és molt més evident. Per aixd era molt important que les diverses
administracions publiques se sentin directament implicades en la qlies-
tio 1 contribueixin a establir la coordinacio necessaria entre totes elles.

Aquesta tesi de la Generalitat, desenvolupada a la Llei 4/1997, de
29 de maig, de Proteccio Civil de Catalunya, va consolidar I’ambit
competencial de la Generalitat de Catalunya sobre la Proteccio civil, en
no haver estat motiu d’impugnacid per part de I’Estat. Per contra, el
president del Govern de 1’Estat si que va presentar el Recurs d’Incons-
titucionalitat 3726/1997 contra el conjunt d’articles compresos entre el
58 a 64 de la citada llei. Un Recurs que va ser desestimat pel Tribunal
Constitucional mitjangant la STC 168/2004.

1.1 La creacio de les estructures basiques
1.1.1 La Comissio de Proteccio Civil de Catalunya

Ates el que establia Iarticle 18 de la Llei 2/1985, de 21 de gener,
sobre Proteccid Civil, el Govern de la Generalitat va aprovar la creacid

de la Comissio de Proteccio Civil de Catalunya, mitjancant el Decret
152/1987, de 9 d’abril, publicat al DOGC 841 de 20 de maig de 1987.

.



013-INTERIOR-01 16/12/09 10:26 P&agina 1%

156 Alex Bas i Vilafranca

La Comissio de Proteccid Civil de Catalunya estava presidida pel ti-
tular del Departament de Governacio, posteriorment d’Interior, i tenia
atribuides, entre d’altres, les segiients funcions:

— Participar en la coordinacié juntament amb altres organs o enti-
tats relacionats amb la protecci6 civil.

— Homologar els plans de protecci6 civil de la seva competéncia.

— Informar sobre les normes técniques que es dictin en materia de
proteccid civil.

— Informar sobre el pla de la Comunitat Autonoma i sobre els plans
especials que hagin de ser homologats per la Comissié Nacional.

— Estudiar i proposar 1’adopcié de mesures preventives encamina-
des a evitar, en la mesura que aixo sigui possible, els riscos, les catas-
trofes o les calamitats publiques i les conseqiiencies perjudicials que
se’n deriven.

— Promoure ’existeéncia d’agrupacions de voluntaris de proteccio
civil, aixi com la constituci6 d’organitzacions d’autoproteccio entre les
empreses d’especial perillositat, a les quals facilitara assessorament
tecnic 1 assisteéncia.

El mecanisme de funcionament previst per a la Comissié de Protec-
ci6 Civil de Catalunya era el Ple i la Comissio permanent. Aixi mateix,
per a I’estudi de temes concrets es podien crear Comissions Tecniques
1 Grups de Treball.

A partir de la creacié de la Comissié de Proteccié Civil de Catalu-
nya es produeix un desplegament normatiu, entre 1989 i 1997, amb
I’objectiu d’anar fixant els instruments d’exercici d’aquesta competén-
cia per part de la Generalitat.

1.1.2 La Geréncia en Materia de Proteccio Civil
En aquesta linia, el 1989, mitjangant el Decret 9/1989, es va crear la

Gerencia en Materia de Proteccié Civil, al Departament de Governa-
cio, la missio principal de la qual va ser la de pilotar el procés d’estruc-
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turaciod i assumpci6 de les competeéncies de proteccio civil que la legis-
lacio estatal vigent establia com a susceptibles de ser assumides per les
comunitats autonomes.

Amb el Decret 142/1990 es va regular el procediment per a 1’elabo-
racid, I’aprovacid i I’homologacio6 dels Plans d’emergéncia municipal,
on s’establia la linia basica per a I’elaboracio dels plans d’emergencia
municipal que havien de seguir els ajuntaments.

Les competencies de la Generalitat en matéria de protecci6 civil van
ser regulades pel Decret 234/1990, on es va establir que el conseller de
Governacio és I’autoritat maxima en materia de proteccio civil. El De-
cret també especificava que la Geréncia de Proteccid Civil, a part d’e-
xercir les funcions que atorga el Decret 9/1989, de 21 de gener, seria
I’0rgan directiu de programaci6 en materia de proteccio civil, 1 li cor-
respondrien en aquest sentit la direccio, la vigilancia, la supervisio i la
coordinacid de totes les activitats propies dels organs que en depenen,
funcions exercides fins la data per la Direccio General de Prevencio i
Extincid d’Incendis i de Salvaments de Catalunya.

1.1.3 El Centre de Coordinacio Operativa de Catalunya

Lany 1992, mitjangant el Decret 246/1992, es va crear el Centre de
Coordinaci6 Operativa de Catalunya. Aquest centre era un nucli de co-
municacions adscrit a la Gereéncia de Proteccio Civil i dirigit pel conse-
ller de Governacio i tenia per missi6 fonamental la informacio, la co-
municacio, la coordinacid, el suport i ’optimitzacio dels esforgos,
accions i actuacions de tots els organismes tant publics com privats que
puguin ser requerits en cas de greu risc collectiu, calamitat publica o
catastrofe, tenint com a finalitat la seguretat de les persones, els seus
béns i drets, i també la minimitzacid i la previsio dels seus efectes.

Pero no va ser fins el 1997 en que es va considerar adient regular els
diversos instruments de planificacié de la protecci6 civil de tal manera
que, per llur tipologia, per llur contingut i per llur estructura, i també
pels mecanismes i els procediments basics d’elaboracid, d’aprovacio i
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d’homologacid, garanteix la compatibilitat i la integrabilitat dels plans
que elaborin les diverses administracions catalanes, Generalitat i enti-
tats locals, en relacio amb els plans d’ambit de I’Estat, i es possibilita
la necessaria coordinaci6 entre ambdues parts.

Amb aquest objectiu, el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei
4/1997, de 29 de maig, de Proteccié Civil de Catalunya.

1.2 La Llei de Proteccié Civil de Catalunya i els plans de proteccio

La Llei de Proteccio Civil de Catalunya preveia la creacié d’una es-
tructura de protecci6 civil que es configurava com un sistema integrat,
tant en la seva dimensio interna o estrictament catalana (Generalitat,
entitats locals i particulars) com també en I’externa, en permetre’n la
integraci6 en el sistema estatal de protecci6 civil.

Aquesta Llei, en la mesura que respon a la concepcio d’una llei ge-
neral en aquesta materia, estableix les normes de capgalera dels diver-
sos aspectes, objectes, els sectors implicats en la proteccid civil i I’es-
tructura organitzativa de la proteccid civil, la qual queda integrada per
tres pilars: les administracions publiques, els serveis d’autoproteccio i
les associacions del voluntariat.

La Llei de Proteccié Civil de Catalunya assenyala amb la maxima
claredat les autoritats de proteccid civil. Aquesta condicid s’atribueix
exclusivament al conseller o consellera d’Interior, en el seu origen de
Governacio, i als alcaldes o les alcaldesses, sens perjudici de la possi-
ble intervencio6 del president o presidenta de la Generalitat en el cas de
delegacié en emergencies declarades d’«interés nacional», segons la
legislacio de I’Estat, i de la possible intervenci6 del conseller o conse-
llera d’Interior en el cas d’activacio d’un pla superior respecte als alcal-
des o les alcaldesses.

A la Llei s’estableixen les actuacions basiques de proteccio civil i,
aixi, regula, en diverses seccions, les de previsio, les de prevencid, les
de planificaci6, les d’intervencio, les de rehabilitaci6 i les d’informa-
ci6 i formacio.

.
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Aixi mateix, té una especial significacio la regulacié dels instru-
ments de planificacio —els Plans de Proteccio Civil—, que es con-
verteixen en 1’eina principal de ’acci6 publica en materia de protec-
cio civil. En aquest sentit, s’estableix una acurada tipologia de plans,
amb la finalitat de cobrir les diverses situacions de risc que presen-
ta la realitat i oferir un marc territorial i organic adequat per a afron-
tar-les.

1.2.1 Els Plans de Proteccio Civil

Els diversos plans s’integren en cascada i tamb¢ horitzontalment,
segons els casos, en una estructura unitaria d’intervencid publica, ob-
jectiu que s’assoleix mitjangant la regulacid del contingut i I’estructu-
ra, dels requeriments basics i minims i del procediment per a elaborar,
aprovar 1 homologar cada pla, de I’establiment d’un mecanisme d’as-
signacio de recursos aliens, de la previsio de la creacid duna xarxa d’a-
larmes i comunicacions i de la concessié de facultats inspectores a les
autoritats de proteccio civil.

Els plans de proteccid civil s’estructuren com a:

— Plans territorials
— Plans especials
— Plans d’autoproteccio

a) El plans Territorials

Els plans territorials preveuen amb caracter general les emergeéncies
que es poden produir en el seu ambit. Els nivells basics de planificacid
son el conjunt de Catalunya i els municipis.

Els plans territorials que es van desenvolupar a Catalunya fins el
2003, van ser els segiients:
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— El Pla de Seguretat Civil de Catalunya (PROCICAT), aprovat el
1995.

— Els Plans de Proteccié Civil municipals

— Els Plans de Protecci6 Civil supramunicipals

Fins I’any 2003, la Comissio de Proteccid Civil de Catalunya va
aprovar un total de 664 plans de proteccié civil municipals i d’autopro-
teccio.

b) Els plans Especials

Els plans especials es refereixen a riscos concrets, la naturalesa dels
quals requereix d’uns metodes técnics i cientifics adequats per a ava-
luar-los i tractar-los. Aquests plans s’han d’elaborar d’acord amb les
directrius basiques previstes a la normativa.

Com a plans especials, cal indicar que fins I’any 2003, es van des-
envolupar els segiients:

* Pla d’emergencia del sector quimic de Tarragona, nomenat PLA-
SEQTA, aprovat I’any 1993.

 Pla d’emergencia del sector quimic de la Tordera, nomenat PLA-
SEQTOR, aprovat I’any 1997

* Plans d’emergencia exterior de les empreses quimiques de Cata-
lunya.

* Pla de protecci6 civil d’emergéncies per incendis forestals a Ca-
talunya, nomenat INFOCAT, aprovat I’any 1994.

* Pla de proteccio6 civil per al risc d’inundacions a Catalunya, no-
menat INUNCAT, aprovat I’any 2003.

* Pla de proteccio civil per accidents en el transport de mercaderies
perilloses per carretera i ferrocarril a Catalunya, nomenat TRANSCAT,
aprovat I’any 1999.

* Pla especial d’emergencies per nevades a Catalunya, nomenat
NEUCAT, aprovat I’any 2002.

.
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* Pla especial d’emergéncies per contaminacio accidental de les ai-
giies marines a Catalunya, nomenat CAMCAT, aprovat 1’any 2003.

* Pla especial d’emergencies sismiques a Catalunya, nomenat SIS-
MICAT, aprovat I’any 2003.

c¢) Els plans d’ Autoproteccio

Els plans d’autoproteccid preveuen, per a empreses, centres i
installacions determinats, les emergencies que es puguin produir com
a conseqliencia de la seva propia activitat i les mesures de resposta en-
front de les situacions de risc, catastrofes i calamitats publiques que els
puguin afectar.

1.3 L’atencid i coordinacié de les emergéncies: del CECAT i el te-
lefon 1-1-2 al Centre d’Emergéncies de Catalunya (Tarragona
i Terres de I’Ebre)

Des de I’any 1992 estava en funcionament el Centre de Coordinacio
Operativa de Catalunya, com a nucli de comunicacions que tenia per mis-
si6 fonamental la informacio, la comunicacio, la coordinacio, el suport i
I’optimitzacié dels esforgos, accions i actuacions de tots els organismes
tant publics com privats que puguin ser requerits en cas d’emergencia.

El mes de febrer de 1999 el Departament de Governacio va implan-
tar el telefon 1-1-2, que, d’acord amb el que preveu la Directiva de la
UE 91/396/CEE, es convertia en el numero de telefon d’emergencies
europeu.

Aquest numero rep les trucades dels ciutadans que demanen un ser-
vei d’emergencies. Les trucades son redireccionades cap els serveis
que han de gestionar I’emergencia, entre altres, Bombers, Policia o
Serveis Sanitaris.

El telefon 1-1-2 de la Generalitat de Catalunya va atendre, només
I’any 2003, un total de 3.136.562 trucades de ciutadans.

.
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Lany 2001 es van iniciar els treballs per al desenvolupament d’un
nou model de coordinacio integral de les emergencies, amb la voluntat
d’unificar en un sol centre tant [’atencio de la demanda, que ara s’efec-
tua des del telefon 1-1-2, com la gestié de I’emergeéncia, que ara es
realitza des dels centres de coordinaci6 dels bombers, policia, sanitat o
d’altres.

Les comarques de Tarragona i Terres de I’Ebre es caracteritzen, des
del punt de vista de riscos de la seguretat civil, per 1’existéncia de dos
complexos petroquimics, tres centrals d’energia nuclear (Asco I, Ascod
IT 1 Vandellos II), una industria turistica potent a la costa i una impor-
tant conca hidrografica.

Aquesta realitat va fer que el Govern de la Generalitat donés priori-
tat a aquestes comarques en la construccié del primer centre d’emer-
gencies que, en aquest ambit territorial, havia d’assumir integrament
tant 1’atencid de la demanda i la gestio de I’emergencia.

El CECAT (Tarragona i Terres de I’Ebre) fou desenvolupat com a
centre integral per a la gestio de les emergeéncies que havia de coordi-
nar els recursos de la Generalitat i els d’altres operadors, tant publics
com privats.

El CECAT a les de Tarragona i Terres de I’Ebre, disposava de:

* Un servei d’atenci6 de I’emergencia Telefon 112 per a I’ambit de
Tarragona i Terres de 1’Ebre, que substituia i agrupava els serveis dels
telefons d’emergencia existents (085-Bombers, CECOTAR, 088-Poli-
cia de la Generalitat).

» Una sala central de coordinacid on es gestionaven els recursos i la
informacié de Bombers, Policia, Transit, Sanitat, vigilancia radioactiva,
industries quimiques, contaminacié atmosférica, informaci6 hidrologi-
ca, situacions meteorologiques de risc i la xarxa de deteccio de llamps.

* Els sistemes d’informacio i gestio especifics del CECAT disposa-
ven de:

1. Sistemes informatics connectats amb les bases de dades de tots
els Departaments de la Generalitat per tal de tenir, permanentment

.
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actualitzades, les dades per prevenir els riscs o actuar en cas d’emer-
gencia.

2. Cameres fixes i mobils —mitjangant helicopters de la Generali-
tat— de vigilancia dels principals ambits territorials de risc.

3. Visualitzaci6 en els sistemes d’informacié geografics de les flo-
tes de vehicles dels operadors implicats.

4. Sistema d’activaci6 de sirenes d’alarma.

5. Sistema de missatges telefonics massius als sectors de la pobla-
ci6 que sigui necessari, amb la informaci6 i consells adequats en funcid
dels risc existent.

Amb el CECAT (Tarragona i Terres de I’Ebre) es va iniciar un nou mo-
del de centres de coordinacio d’emergéncies a Catalunya que suposava:

» Millorar la preparacid i resposta dels nostres professionals davant
les situacions d’emergéncia i catastrofe.

* Invertir en persones i tecnologies avancgades per a detectar el risc
i actuar amb respostes en temps real.

* Incrementar la coordinacid i el treball en equip de les Administra-
cions i els altres operadors (sector privat i empreses publiques) impli-
cats en I’emergencia.

Es va treballar amb la previsio que, efectuada la validacid del siste-
ma en les comarques de Tarragona i Terres de 1’Ebre, el model s’havia
d’estendre a la resta del territori de Catalunya.

El CECAT (Tarragona i Terres de I’Ebre) va ser inaugurat pel con-
seller en cap Artur Mas 1’octubre de 2003.

2. ELS SERVEIS DE PREVENCIO I EXTINCIO D’INCENDIS
I DE SALVAMENTS: ELS BOMBERS

L Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979, al seu article 8.2, im-

pulsa la Generalitat, com a poder public, a remoure els obstacles que
impedeixin la plenitud de la llibertat dels individus, consubstancial

.
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amb la consecuci6 de la llibertat real d’assegurar-se davant tota situa-
ci6 hipotetica de riscs per a la natura, la collectivitat i els individus.

La tasca de prevencid i extincid d’incendis s’emmarcaria, de forma
especialment significativa, en una de les funcions de proteccio de la so-
cietat, de la natura i de les condicions optimes de vida, posicionament
que es va assumir com una atribucié generica de la competencia.

Pel que fa a les atribucions especifiques, les competeéncies de la Ge-
neralitat que incideixen en la matéria de prevencio i extincié d’incen-
dis i de salvaments li son atribuides per diversos titols competencials
de I’Estatut d’autonomia de 1979.

Aixi, el citat Estatut atribueix a la Generalitat competéncia exclusi-
va sobre muntanya, espais naturals protegits i serveis forestals; régim
local, sens perjudici del que disposa I’article 149.1.18 de la Constitu-
cid; desenvolupament legislatiu i execucid en relacié amb el régim es-
tatutari del seu funcionariat; proteccio del medi ambient, i execucio de
la legislacio estatal en materia de salvament maritim, a part d’altres ti-
tols inclosos en 1’Estatut.

Cal afegir a les competencies esmentades les que corresponen a la Ge-
neralitat en matéria de proteccio civil, que es fonamenten amb caracter
prioritari en I’article 149.1.29 de la Constitucio en relacié amb [’article 13
de I’Estatut d’autonomia, pel que fa a la proteccio de persones i béns.

Tal com ha declarat el Tribunal Constitucional en les senténcies
123/1984, del 18 de desembre, i 133/1990, del 19 de juliol, la proteccid
civil és una materia en queé es donen competéncies concurrents entre
I’Estat i les comunitats autonomes, en relacié amb les competencies que
hagin assumit en llurs estatuts en virtut d’habilitacions constitucionals.

Aixi, dins el camp de la protecci6 civil, i d’acord amb el que pres-
criu Particle 14.c) i d) de la Llei de I’Estat 2/1985, de proteccio civil,
correspon a la Generalitat d’assegurar la instal-lacid, 1’organitzacio i el
manteniment dels serveis de prevencid i extinci6 d’incendis i de salva-
ments, com també de promoure, organitzar i mantenir la formacié del
personal dels serveis relacionats amb la protecci6 civil, en especial pel
que fa als comandaments i components dels serveis de prevencio i ex-
tincié d’incendis i de salvaments.

.
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En virtut d’aquestes competencies, ’article 5 de la Llei 9/1986, del
10 de novembre, de cossos de funcionaris de la Generalitat, va crear el
Cos de Bombers de la Generalitat, 1 el Decret 49/1982, del 22 de febrer,
va aprovar el Reglament dels Bombers voluntaris del servei d’extincio
d’incendis i de salvaments de Catalunya.

Posteriorment, la Llei 5/1994, de 4 de maig, sera I’eina juridica ba-
sica que regulara els serveis de prevencio i extinci6 d’incendis i de sal-
vaments de Catalunya.

Un cop determinades les competéncies de la Generalitat per regular
el seu cos de bombers 1 els bombers voluntaris, és necessari establir
que el servei de prevencid i extincid d’incendis també és una compe-
téncia propia dels municipis, ates que es considera un servei minim, tal
com estableix I’article 64 de la Llei 8/1987, del 15 d’abril, municipal i
de regim local de Catalunya.

Aquest servei és obligatori en els municipis de més de vint mil ha-
bitants i és un servei de prestacio voluntaria en la resta de municipis.

Amb vista a aix0, la Llei del 1994 va establir la possibilitat de dis-
pensar els municipis de la prestacid del servei, a favor de la Generali-
tat, i va potenciar altres formes de collaboraci6 i de gestid, comptant
sempre, aixd no obstant, amb la voluntat dels municipis, exercida dins
llur autonomia.

A I’any 2003 tan sols I’ Ajuntament de Barcelona mantenia un ser-
vei de bombers propi, mentre que la resta de municipis de Catalunya
havien transferit el seu cos municipal de bombers a la Generalitat —en
els casos en que en disposaven— o havien demanat la dispensa i la Ge-
neralitat havia assumit el servei.

2.1 El desplegament dels serveis de prevencio i extincié d’incendis
i de salvaments
Amb D’arribada de la democracia al nostre pais i 1’aprovacié de

I’Estatut d’autonomia de Catalunya, 1’any 1979, els serveis de preven-
cio i extincid d’incendis i de salvaments tenien com a titulars les Dipu-

.
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tacions provincials i diversos municipis de Catalunya que, per iniciati-
va propia, havien organitzat aquests serveis per garantir aquesta protec-
ci6 al seu ambit territorial municipal o provincial.

La Generalitat de Catalunya, mitjangant el Decret 21/1980, de 15
de maig de 1980, va assumir la titularitat de les competéncies, fun-
cions, serveis, organismes i unitats administratives de les Diputacions,
en els termes de la proposta de la Comissié Mixta Generalitat-Diputa-
cions.

Entre aquests serveis estaven inclosos els Serveis Provincials de
Prevencio i Extincié d’Incendis de les Diputacions de Barcelona, Tar-
ragona, Lleida i Girona.

La titularitat d’aquests Serveis va ser assignada al Departament de
Governacio de la Generalitat de Catalunya, d’acord amb el Decret
51/1980, de 27 de maig.

En aquesta fase inicial, i d’acord amb el que preveia |’article 3 del
citat Decret 21/1980, de 15 de maig, es va efectuar la delegacio de la
gestio d’aquelles competéncies a les respectives Diputacions, sense
perjudici del seu exercici coordinat a través dels Organs de la Gene-
ralitat.

La necessitat d’aquesta delegaci6 inicial de la gestid a les respecti-
ves Diputacions va estar motivada «a fi de no produir cap buit en la
continuitat pels organs adients de la Generalitat, en aquest cas el De-
partament de Governacio», tal i com s’indica a 1’exposicié de motius
del Decret 93/1980, de 27 de juny.

No obstant, tot just un mes després, es va produir I’advocacié d’a-
questa delegacid quan, per tal d’establir un planejament coordinat
d’aquests Serveis, es va crear la Direccié General de Prevencio i Extin-
ci6 d’Incendis i de Salvaments de Catalunya i es va assumir la gestio dels
corresponents Serveis de les Diputacions, mitjangant el citat Decret
93/1980, de 27 de juny.

La nova Direccié General de Prevencio i Extincié d’Incendis i de
Salvaments, adscrita al Departament de Governacio, es va estructurar
en els Serveis centrals de Prevencié d’Incendis i d’Extincié d’Incen-
dis i de Salvaments, integrats pel Servei Tecnic de Prevencid; Servei
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Técnic de Lluita contra Sinistres; Serveis Teécnics Generals 1 el Servei
d’Administraci6 1 Estudis Economics; i cinc brigades amb seu a Be-
llaterra —provisionalment a Sabadell—, Girona, Tarragona, Manresa
i Lleida.

Aquesta Direccié General de Prevencid i Extincio d’Incendis esta-
va assistida per una Comissié Nacional de Coordinacid. Aixi mateix,
cadascuna de les brigades territorials estava assistida per una Comissio
de brigada i cadascun dels Parcs Principals de bombers per una Comis-
si6 de Parc Principal.

Les Comissions esmentades eren els organs de participacid de les
entitats territorials en la gestid dels serveis adscrits a la Direccié Gene-
ral. Les seves funcions eren d’informacid, consulta, coordinacio i defi-
nici6 dels objectius.

Pel que fa a les dependéncies del personal i funcionaris adscrits als
antics Serveis de Prevencio i Extincié d’Incendis de les Diputacions es
va produir una situacié de dualitat durant la primera fase, doncs van
passar a dependre funcionalment de 1’esmentada Direccié General,
malgrat la seva adscripcio organica i retributiva va continuar sent a les
Diputacions respectives.

Aquesta situacié de doble adscripcid funcional i organica del perso-
nal adscrit als Serveis de Prevencio i Extincié d’Incendis va finalitzar
quan la Generalitat de Catalunya va acceptar ’any 1982 la transferén-
cia dels citats Serveis des de les Diputacions provincials.

No va ser, pero, fins a finals de I’any 1986 quan, en virtut de les
competencies assumides per la Generalitat, es va crear el Cos de Bom-
bers de la Generalitat, tal com estipula la Llei 9/1986, del 10 de novem-
bre, de cossos de funcionaris de la Generalitat.

En aquesta Llei es va fixar que les funcions que havien de desenvo-
lupar els membres del Cos de Bombers eren les actuacions contra in-
cendis i sinistres, i en aquest el salvament de persones i béns i les tas-
ques de collaboraci6 en les funcions especifiques d’aquest camp. La
legislacié també¢ va fixar el Grup i els requisits de la titulacié d’accés.
En aquest sentit, el Grup D era el d’ingrés i tenia com a requisit impres-
cindible la possessio del titol de graduat escolar, de formacié profes-

.
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sional de primer grau o equivalent. Posteriorment es van ampliar el
nombre de Grups existents al Cos de Bombers, amb la incorporacid
dels grups C, BiA.

Amb el traspas dels bombers de la Diputacio de Barcelona a la Ge-
neralitat de Catalunya també van ser traspassats els bombers voluntaris
integrats en el Cos Provincial de Bombers Voluntaris de Barcelona, un
cos creat a finals dels anys 50 per un grup de voluntaris dedicats a la
prevencid i a I’extinci6 dels incendis forestals i depenent, des del 1961,
de la Diputaci6 de Barcelona, com un cos auxiliar al Servei Provincial
d’Extincié d’Incendis en els grans sinistres, per reforgar la plantilla
professional.

La importancia del collectiu de bombers voluntaris es derivava tant
del creixent nombre dels seus efectius com del seu arrelament a Cata-
lunya des de feia décades. Els primers nuclis de bombers voluntaris fo-
ren municipals, alguns encara avui existents, i origen dels actuals bom-
bers voluntaris de la Generalitat.

La formacid de la totalitat dels bombers professionals, voluntaris i
d’empresa es garanteix mitjancant I’Escola de Bombers de Catalunya
(EBC), amb seu a Mollet del Valles.

2.1.1 L’Escola de Bombers de Catalunya

LEscola de Bombers de Catalunya tenia com a finalitat impartir
la formacio del personal adscrit als serveis de prevencio i extincid
d’incendis i de salvaments i de collaborar en la seleccié d’aquest per-
sonal.

Per desenvolupar aquesta finalitat, I’EBC realitzava, entre d’altres
iniciatives, les segiients actuacions:

— Les activitats formatives per a tots els grups d’intervencid en
situacions d’emergencia, amb la finalitat de millorar 1’eficacia de 1’ac-
tuacid i reduir les conseqiiencies dels accidents.

— Les activitats d’estudi i R+D (recerca + desenvolupament) que

.
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tinguin per finalitat promoure 1’us de noves metodologies, de nous
equips, i de nous materials i noves formes de gestio.

— Les activitats d’informaci6 i divulgacié amb la finalitat de mi-
llorar el comportament dels ciutadans i de la societat civil en general en
situacions d’emergencia.

A tall d’exemple, es pot indicar que I’any 2003 I’EBC va realitzar
51 activitats de formaci6 basica, de promocid, d’especialitzacio i con-
tinuada, on hi van participar 1.742 alumnes que van rebre un total de
4.017 hores de formacio.

Finalment, ’any 1994, es promulga la Llei 5/1994, de 4 de maig, de
regulacié dels serveis de prevencid i extincid d’incendis i de salva-
ments de Catalunya, modificada parcialment per la Llei 5/1999, de 12
de juliol. En aquesta Llei es defineixen com a integrants del Cos de
Bombers de la Generalitat tres tipus de bombers: els professionals, els
voluntaris i els d’empresa, i formen part dels serveis publics els profes-
sionals i els voluntaris.

2.1.2 Els ambits d’intervencio: evolucio del risc forestal

Els ambits principals d’intervencié del Cos de Bombers son els ac-
cidents de transit, ’assisténcia sanitaria, els accidents de muntanya i
salvaments especials i, de forma especialment rellevant, el risc forestal.

Una analisi de 1’evolucid historica del risc forestal permet compro-
var que als anys 60 es produeix un canvi en la lluita contra els incendis
forestals com a conseqiiencia de la nova continuitat de terreny forestal
disponible després de I’¢xode rural dels anys 1950 i 1960.

Lassumpcid de les competeéncies en aquesta materia per part de la
Generalitat a principis dels 80 possibilita, d’una banda, que s’establis
una coordinaci6 efectiva entre bombers funcionaris i bombers volun-
taris, i d’altra, que es dotés aquests bombers amb més mitjans, sobre-
tot amb una gran inversio amb atac directe en forma de linies de ma-
negues.
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El 1987, després dels focs de 1986, Catalunya respon amb més
mitjans d’extincio, més vigilancia i més pressio, per evitar a qualse-
vol cost la ignicid. Aquests tipus d’incendis es van considerar de se-
gona generacio, doncs ja no responien a una disponibilitat gran de su-
perficie, sin6 a una disponibilitat de combustible. Eren incendis més
rapids.

Lany 1994, després dels grans focs, es torna a invertir en més mit-
jans, especialment mitjans aeris. Aquest, pero, és ja el principi de la ter-
cera generacio d’incendis, focs de capgades actius i propagacio per
punts 1 salts i no per fronts, com va ser-ne una clara mostra els focs de
1998 al Bages i el Solsongs, i els de I’agost de 2003.

Lanalisi de la situacié dels riscos forestals, va generar en els equips
del Departament d’Interior de la Generalitat les segiients considera-
cions sobre els mateixos:

— DLevolucio dels incendis a Catalunya havia anat lligada a la des-
ruralitzaci6 de la societat.

— La interficie urbana o segona residéncia havia crescut de forma
notable i I’amenaca del foc sobre aquesta era una realitat cada vegada
més greu.

— Un incendi al bosc cada vegada deixava de ser més un problema
ecologic i esdevenia una emergencia de proteccid civil de primer ordre.

Cal remarcar que I’increment dels mitjans i la pressi¢ sobre el foc
ha permes un millor control dels incendis. No obstant, no es pot obviar
que uns pocs incendis van quedar fora d’aquests control, com va passar
I’agost de 2003. Aquests incendis van esdevenir grans, cremant molta
superficie arbrada, en ser focs de capgada que es propaguen per punts i
van quedar fora de ’abast del sistema d’extincid, superant els disposi-
tius d’emergencies per intensitat i per velocitat.

Per tal de fer front a aquesta realitat, el govern de Convergencia i
Unio6 va treballar fins el 2003 en la linia de mantenir la resposta rapi-
da i contundent contra els incendis; treballar sobre la planificacio de
les respostes amb antelacid, aixi com la gestié del combustible, atés

.
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que es van considerar eixos claus del problema, i propulsar un canvi
cultural que permetés 1’acceptacid, per part de la societat, d’altres
formes d’extinci6 (extincid propiament dita i preextincid o extincid
passiva).

2.2 Els bombers a Catalunya

D’acord amb allo que estableix la llei 5/1994, existeixen tres tipolo-
gies de bombers a Catalunya:

— Els bombers professionals
— Els bombers voluntaris
— Els bombers d’empresa

2.2.1 Els bombers professionals

El personal professional dels serveis de prevenci6 i extincid d’in-
cendis i de salvaments de la Generalitat té la condici6 de funcionari i
integra el Cos de Bombers de la Generalitat.

En I’exercici de les seves funcions, els membres del cos de Bombers
de la Generalitat, si estan en acte de servei, tenen la condici6é d’agent
de l’autoritat, a 1’efecte de garantir la proteccid de les persones i els
béns en situacio de perill. Aixi mateix, tenen la capacitat de coordina-
cio, ja que, d’acord amb el que estableix la Llei 5/1994, en concurrén-
cia de qualsevol sinistre o situacié d’emergencia, la maxima autoritat
als efectes de la coordinacio de les actuacions és el cos de Bombers de
la Generalitat mitjancant els comandaments maxims que intervinguin.

El Cos de Bombers de la Generalitat s’estructura en una linia jerar-
quica segons les escales i categories seglients:

— Escala superior, que compren la categoria d’inspector
— Escala executiva, que compren la categoria de sots-inspector

.
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— Escala tecnica, que compren les categories d’oficial, de sergent,
de caporal i de bomber de primera
— Escala basica, que compren la categoria de bomber

Les funcions que corresponen a cada escala son les segiients:

Escala superior: A les persones membres d’aquesta escala els cor-
respon la direccio, coordinacid i orientacid d’unitats técniques i de les
operatives de nivell superior, i les funcions especifiques de prevencio6 i
extinci6 d’incendis i de salvaments que es determinin reglamentaria-
ment, i la direccio6 i el comandament en les situacions en que se’ls en-
comani d’exercir com a cap de guardia.

Escala executiva: A les persones membres d’aquesta escala els cor-
respon la coordinacid i comandament d’unitats técniques i de les ope-
ratives de nivell intermedi, i les funcions especifiques de prevencio i
extinci6é d’incendis i de salvaments que es determina reglamentaria-
ment, i el comandament de les unitats corresponents en les situacions
en que se’ls encomani d’exercir com a cap de guardia.

Escala teécnica: A les persones membres d’aquesta escala els corres-
pon les funcions operatives en tasques de prevencid i extinci6 d’incen-
dis i de salvaments i de suport sanitari en emergencies, i les d’inspec-
cio i les de comandament d’unitats operatives i logistiques, que es
determini per via reglamentaria

Escala basica: A les persones membres d’aquesta escala els corres-
pon les funcions operatives en tasques de prevencio i extincid d’incen-
dis 1 de salvaments i la responsabilitat d’unitat de nivell basic que es
determini reglamentariament.

2.2.2 Els bombers voluntaris
Els membres del cos de bombers voluntaris de la Generalitat no te-

nen la consideraci6 de personal funcionari ni de personal laboral, sin6
que esta format per les persones que, per llur vocacio benefica social,
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presten d’una manera altruista les funcions de prevencié i extincid
d’incendis i de salvaments.

El marc normatiu inicial dels bombers voluntaris de la Generalitat
va estar determinat pel Decret 49/1982, de 22 de febrer, aprovant el Re-
glament dels cossos de bombers voluntaris del Servei d’Extincié d’In-
cendis i de Salvaments de Catalunya.

No va ser fins I’aprovaci6 de la Llei 5/1994, de 4 de maig, de regu-
lacio dels serveis de prevencio i extinci6 d’incendis i de salvaments de
Catalunya, on al seu article 5 els atribueix la condicio de ser part inte-
grant de la totalitat dels serveis de prevencid i extincio d’incendis i de
salvaments de Catalunya, i el titol 4 els inclou, juntament amb el cos
de bombers, dins I’estructura del Departament de Governacid, deixant
la regulacio del seu régim a la via reglamentaria.

Amb I’aprovacid de la Llei 5/1994 es va fer necessaria [’adaptacio
del marc normatiu vigent sobre els bombers voluntaris. Aixi doncs,
mitjancant el Decret 246/1996, de 5 de juliol, que aprova el Reglament
del cos de bombers voluntaris de la Generalitat de Catalunya, modifi-
cat pel Decret 68/2000, de 8 de febrer, es va establir una nova regula-
cio global de tots els bombers voluntaris de la Generalitat de Catalu-
nya en el desplegament tal com indicaven les previsions de la Llei i, en
aquest sentit, cal destacar que aquest simplificava 1’estructura d’a-
quest collectiu —que passava de tenir molts cossos a constituir un
unic cos— 1, alhora, capitalitzava normativament 1’experiéncia acu-
mulada al llarg dels anys.

Els bombers voluntaris de la Generalitat depenen de 1’organitzacio
i de la supervisio del Departament d’Interior, sota el comandament su-
perior del conseller, amb una estructura i una organitzacid jerarquitza-
da, agrupades en les seccions segiients:

Seccid Activa: formada pels bombers voluntaris que actuen en el
lloc del sinistre i fan serveis de prevenci6 i d’altres de no urgents.

Seccid Especial: formada pels bombers voluntaris especialistes en
diferents tecnologies que pels seus coneixements i experiencia poden
assessorar i/0 participar de forma directa en els serveis.

.
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Seccid de Bombers Veterans: formada pels bombers voluntaris que,
amb I’aportacio de la seva experieéncia i coneixements, tenen la missid
d’assessorar en totes les tasques propies dels bombers.

Seccio d’Honor: constituida per persones, collectius, agrupacions o
institucions, nacionals o estrangeres, que han contribuit de manera re-
llevant en serveis de prevencio i extincio d’incendis i de salvaments de
la Generalitat.

Seccio6 Juvenil: formada per joves que, en un futur, volen ser bom-
bers voluntaris.

El cos de bombers voluntaris de la Generalitat s’estructura en agru-
pacions adscrites a parcs de bombers i s’ordena, jerarquicament, en les
categories d’oficial, sergent, caporal i bomber

Cada agrupacié de bombers voluntaris ha de tenir un cap d’agrupa-
cio, membre del cos de bombers voluntaris, que en els parcs amb ads-
cripcio6 exclusiva de voluntaris, és també el cap de parc.

Com s’ha indicat anteriorment, els bombers voluntaris desenvolu-
pen les seves funcions de forma altruista, pero tenen dret a gaudir d’u-
na asseguranca que cobreix els accidents que es poden produir en acte
de servei i a gaudir de la defensa juridica necessaria en les causes ins-
truides com a conseqiiéncia d’actuacions dutes a terme en I’exercici de
llurs funcions. Aixi mateix, els bombers voluntaris han d’ésser distin-
gits o recompensats quan s’apreciava alguna de les circumstancies o al-
gun dels suposits determinats pel reglament.

2.2.3 Els bombers d’empresa

Tenen la consideracid de bombers d’empresa les persones habilita-
des i acreditades per I’Escola de Bombers i Seguretat Civil de Catalu-
nya que exerceixen funcions de prevencio i extinci6 d’incendis i de sal-
vaments en empreses.

Els bombers d’empresa actuen en |’exercici de les funcions que els
son propies sota la coordinacio i la direccié del Cos de Bombers de la
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Generalitat, si I’abast del sinistre ho requereix i aquest hi intervenen, i,
en cas contrari, actua el cos de bombers corresponent.

La determinacio dels mitjans i dels sistemes que fa possible I’actua-
ci6 dels bombers d’empresa s’ha de contenir en els plans d’actuacid
corresponents.

El Departament, mitjangant el Decret 374/1996, de 2 de desembre,
regula les condicions generals d’organitzacio, funcionament i habilita-
ci6 1 formacié dels bombers d’empresa.

2.2.4 El personal de suport per a les campanyes d’estiu

Els EPAF (Equips de Prevencio Activa Forestal) estan configurats
per treballadors contractats especificament per a les campanyes d’es-
tiu, que suposen un reforg als parcs.

Els EPAF estan estructurats en esquadres d’auxiliars forestals. Les
seves funcions son, basicament, les d’ajuda en la intervencid i rere-
guarda en incendis forestals, ’ajuda en la intervencio en cremes de
gestio i les tasques de manteniment d’infraestructura d’extincio.

2.3 Organitzacié funcional i territorial dels Bombers de la Gene-
ralitat

El Cos de Bombers de la Generalitat de Catalunya esta dirigit per
la Divisi6 Operativa i s’organitza territorialment en parcs, zones i bri-
gades, denominades operativament parcs, arees basiques d’emergen-
cies i regions d’emergencies, mitjangant el Decret 162/2001, de 12 de
juny, d’estructura de la Direccié General d’Emergencies i Seguretat
Civil.

La Divisié Operativa és la unitat gestora de les intervencions en
emergencies. Entre les seves funcions basiques, cal remarcar que diri-
geix 1 planifica I’activitat operativa dels mitjans especialitzats de la di-
recci6 general d’emergencies i proposa la planificacio de la distribucio
territorial dels recursos i dels procediments operatius.

.
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La Divisi6é Operativa s’estructura en dos ambits: I’Area de Suport
Operatiu i les Regions d’Emergencies.

2.3.1 L’organitzacié funcional: I’Area de Suport Operatiu

L’Area de Suport Operatiu, que gestiona el Grup de Recolzament
d’Actuacions Forestals (GRAF), els Grups d’Actuacions Especials
(GRAE), el Grup d’Emergencies Mediques (GEM) i els mitjans aeris.

Els GRAF van ser creats I’any 1997 i estaven dissenyats per actuar
davant d’emergéncies de grans incendis forestals. La seva actuacid
aporta al Cos de Bombers capacitat d’atac paral-lel, atac indirecte i atac
en zones remotes i inaccessibles sense suport de linia d’aigua. S6n un
grup dissenyat per treballar en segona sortida, és a dir, com a suport
dels dispositiu general de bombers.

Les unitats GRAF son unitats de suport i autdbnomes, amb un equip
conformat per pocs efectius amb alta formacio.

El GRAE (Grup d’Actuacions Especials) son els responsables dels
salvaments i rescats en alta muntanya, entrenats i formats especifica-
ment per aquestes funcions.

El GEM esta compost per personal de la Direccié d’Emergencies amb
experiencia laboral i formacié en emergencies mediques i té, entre les se-
ves funcions basiques, el tenir cura de I’assisténcia sanitaria en situacions
d’emergencia; assessorar el comandament que es trobi dirigint una actua-
cid i prestar serveis d’assisténcia preventiva i altres emergencies mediques.

Els mitjans aeris, I’any 2003, van realitzar un total de 831 serveis,
comptabilitzant 1.184 hores de vol.

2.3.2 L’organitzacio territorial

La distribuci¢ territorial dels parcs de bombers ha estat realitzada
des dels anys 80 en base a tres parametres principals:

— La distribucio de la poblacio.
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— La sinistralitat.
— La configuracid geografica del nostre pais amb la seva xarxa de
comunicacions.

Lobjectiu principal ha estat disposar d’un nombre de parcs de bom-
bers suficient amb la finalitat de donar la maxima cobertura al territo-
ri i a la seva poblaci6, amb el recursos suficients i adequats, en el mi-
nim temps possible.

El panorama durant aquests anys va anar canviant de forma notable
i rapida, basicament en base als conceptes seglients:

— Augment de la poblacid

— Redistribucioé de la poblacid, majors concentracions urbanes i
desertitzacio de les zones rurals, tot i que darrerament hagin sorgit di-
verses propostes neorurals.

— Gran mobilitat de la poblacié que converteix Catalunya en una
gran area metropolitana.

— Augment del risc, tant des de I’ambit industrial com quimic o fo-
restal, a més de I’increment espectacular d’accidents de transit.

— Millora en la xarxa de comunicacions, la qual cosa implica
una major rapidesa en el desplegament i atenci6 a les emergeéncies.

En el decurs del periode 1980-2003 es va realitzar una progressiva
implantacid en el territori de nous parcs de bombers. La construccid
d’aquests parcs es va fer en funcio de I’evolucid de la nova realitat del
pais indicada anteriorment, encara que aquest creixement, des d’un
punt de vista territorial, no sempre va estar homogeni.

Les unitats territorials basiques son el Parc, I’ Area Basica d’Emer-
gencies i la Regié d’Emergencies.

a) El Parc

El parc es defineix com el conjunt de mitjans personals i materials,
amb organitzacid propia, situat en un municipi i amb un ambit territo-
rial d’intervencid funcional concret.

.
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El personal operatiu de la Direccié General d’Emergencies i Segu-
retat Civil per garantir 1’assisténcia a totes les emergencies de Catalu-
nya s’articula en una organitzacié mixta composta per:

— Parcs de bombers permanents, amb personal les 24 hores del dia
(parcs de bombers professionals)

— Parcs permanents d’activaci6 en funcié de I’emergéncia (parcs
de bombers voluntaris)

— Parcs temporals en funciod del risc estacional.

Lobjectiu primordial és garantir 1’activacié6 immediata d’un tren
d’auxili per a I’assisténcia en 1’emergencia aixi com, en un temps mi-
nim, la incorporacié de recursos de reforg en funcid de les caracteristi-
ques de la mateixa emergencia.

A més a més d’atendre els sinistres, com a funci6 operativa basica,
els parcs de bombers també tenen, com a funcions de suport, la realit-
zacio de plans de formacid, prevencid, manteniment preventiu i el se-
guiment de material.

La ubicaci6 geografica dels parcs determinen els sectors d’actuacio,
conformats pel conjunt de municipis més propers a un determinat parc.

Tots els municipis de Catalunya estan incorporats dins de les zones
d’actuacio dels parcs permanents amb preséncia les 24 hores (parcs de
bombers professionals), segons el protocol d’assignacidé de municipis
per parc, que garanteix 1’assisténcia immediata a qualsevol punt de Ca-
talunya.

Els parcs de bombers permanents en funcié de I’emergencia, defi-
nits com a parcs de voluntaris, tenen la seva propia zona d’actuacio,
que ¢és el seu municipi, i garanteixen a la vegada la incorporacié de re-
cursos de reforg.

En funcié de la dimensié de I’emergencia, els recursos dels parcs
poden assistir a sinistres fora dels limits de la seva zona d’actuacio. En
aquest cas, es responsabilitat del comandament operatiu la redistribu-
cio6 dels recursos humans i materials dels parcs per donar continuitat a
la cobertura permanent del territori.
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La distribuci6 dels parcs de bombers es va realitzar amb 1’objec-
tiu de garantir la cobertura de tot I’ambit catala en el minim temps
possible.

b) La Zona o I’ABE

La zona és un conjunt de parcs amb unitat de coordinacid i ambit
comarcal. Excepcionalment, hi pot haver zones d’ambit intercomarcal.
Operativament rep el nom d’Area Basica d’Emergéncia (ABE)

Entre les funcions més remarcables de I’ABE estan les de ser res-
ponsables del control i seguiment dels plans de prevencio i control, de
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qualitat, incloent la tramitaci6 d’expedients i informes; la responsabili-
tat del control i seguiment dels plans de formacid i del manteniment
preventiu i la gestié de personal professional als parcs.

Lany 2003 existien 26 Arees Basiques d’Emergéncies, inclosa la
Val d’Aran. D’aquestes, 18 de les ABE estaven formades per més d’u-
na comarca, aixi com tambe¢ existien situacions en que una comarca re-
partia el seu territori entre dues o més ABE diferents.

L ABE de la Val d’Aran, d’acord amb el régim especial que se’n de-
riva de la Llei 16/1990, de 13 de juliol, és considerada com una Area
Basica d’Emergencies que gestionava directament el Conselh Generau
d’Aran, i es coordinava operativament amb la Regié d’Emergeéncies de
Lleida.

Lany 2003 existien a I’ABE de la Val d’ Aran tres parcs de bombers,
el de Vielha, Bossoést i el de Lés), amb un sistema establert basat en un
model de voluntariat, recolzat per una estructura de personal contractat
pel Conselh Generau d’Aran i assignat a la Direccion Generau de Pom-
piérs e Proteccion Civil.

c) La Brigada o la Regié d’Emergencia

La brigada és una unitat territorial d’ambit superior que agrupa di-
verses zones 1 vetlla per la seva coordinacid, operativa i funcional.
Operativament rep el nom de Regié d’Emergencia. Hi ha sis regions
d’emergencies: Centre, Metropolitana Nord, Metropolitana Sud, Giro-
na, Lleida, i Tarragona i Terres de 1’Ebre.

La distribucio de la gestio de les emergencies a Catalunya en 6 re-
gions va comportar I’inici d’un procés de major racionalitzacié de la
seva gestio.

Des d’un ambit operatiu, tenen com a funcio principal ser responsa-
bles de I’activacio i coordinacid operativa, aixi com la cessié de recur-
sos especials. En la vessant de suport, les regions d’emergencies realit-
zen la supervisio de les tasques de suport que efectuen les ABE
(proteccio civil, prevencio, formacié i manteniment).
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La divisi6 de la gesti6 de les emergéncies en 6 ambits geografics fa
que obligatoriament aquests no siguin uniformes. Des del punt de vis-
ta de poblacio, hi havia 3 nivells de regio:

Nivell alt: Regio Metropolitana Nord i Regié Metropolitana Sud.
Nivell mitja: Regio de Tarragona i Terres de I’Ebre i Regi6 de Girona
Nivell baix: Regio Centre i Regio de Lleida i Val d’Aran.

El nivell alt correspon a regions tipicament metropolitanes, amb
alta densitat de poblacid. El nivell mitja correspon a arees no metropo-
litanes pero on el litoral ha creat una franja gairebé de caracter urba. I,
el nivell baix correspon a zones del centre i ponent de Catalunya, amb
nuclis disseminats vinculats radialment a una poblacié més important.

Mapa de regions d'emergéncies de Catalunya
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2.4 Dotacions de recursos humans i materials al desembre de 2003

Els efectius operatius I’any 2003 estaven composats per un total de
2.066 bombers professionals, 2.132 bombers voluntaris, 41 EPAF i
1.166 efectius per la campanya forestal. En total, 5.405 persones ads-
crites als serveis de prevencid i extinci6é d’incendis de la Generalitat.

Aquests efectius, distribuits en 179 parcs de bombers, disposaven
d’un total de 740 vehicles, integrats per vehicles d’aigua, ambulancies,
autobracos i autoescoles.





