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Resumen:

Cuestion de llegalidad. Se cuestiona la legalidad del Articulol49.5 del
Reglamento de Seguridad Privada, aprobado por Real Decreto
236471994, de 9 de diciembre, en redaccion dada mediante Real
Decreto 1123/2001, de 19 de octubre.

SENTENCIA
En la Villa de Madrid, a quince de enero de dos mil nuéve

Visto por la Seccion Quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremao, la
cuestlon de ilegalidad ndm. 172008, deducida po- la Sala de lo
Contencioso-administrative del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, en relacién con el artfculo 149.5 del Reglamento de Sequridad
Privada , aprobado por Real Decreto 2364/1994, de 9 de diciembre ,
en redaccion dada mediante Real! Decreto 1123/:2001, de 19 de
octubre .

Ha formulado alegaciones el Abogado del Estado en la reprasentacion
que legalmente ostenta.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El recurso contencioso administrativo n® 1378/2004,
interpuesto ante la Sala de los Contencioso-administrativo del Tribunal
Superior de Justicia cel Pais Vasco concluy¢ mediante Sentencia de 7
de mayo de 2007 , cuyo fallo es del sigulente tenor:

<<Que estimamos el presente recurso contencioso-administrativo
nimero 1.378 de 2.004 Interpuesto por &l Procurador de los Tribunales
D, José Manuel Lépez Martinez en nombre y representacléon de
Proteccion y Seguridad Tecnica, S.A., contra la resolucion de la
subsecretariz del Ministerio del Interlor de fecha 10 de junlo de 2004,
desestimatoria del recurso de aizada formulado frente a la resolucion
de la Direccion General de la Pclicia de 3 de septiembre de 2003, por
la que se impone sancion de multa de 7,826 euros por Infracclon a lo
dispuesto en los articulos 1.2 y 10.1 de la Ley de Seguridad Privada y
art. 57 del Reglamento , tipificada como infraccion grave en el art.

22.2.E) de la citada Ley y art. 149.5 del Reglamentco , que anulamos,
Sin costas>>

SEGUNDO.- La parte recurrente medlante escrito prezentado el 14 de
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junio de 2007 insta a la Sala @ plantear cuestion de ilegalidad, de
conformldad con lo dispuesto en &l articulo 123 de fa LICA .

Mediante Auto de 12 de noviembre de 2007 la Sala de lo Contencioso
administrativo del Pais Vasco acuerda |o sigulente.

<10~ Plantear ante el Tribunal Supremo cuestion ce ilegalidad en
relacion al articulo 149.5 del Reglamento de Seguridad Privada en la
redaccion dada por el R.D. 1.123/2.001 , en cuanto incluye como
infraccién grave de las empresas de sequridad la utilizacion en el
ejerciclo de funciones de sequridad personas que no Ssuperen los
correspondientes cursos de actualizacién y especializaclén. (...) 2°.-
Emplazar a las partes para que, en el plazo de quince dias, puedan
comparecer y formular alegaciones ante el Tribunal Supremo. (...) 3°.-
Remitir urgentemente a este Tribunal, con certificacion de esta
resolucion, los testimonios de actuaciones expedidos por la Secretaria
de esta Sala, comprensivos de la actuaciones judiciales y del
expediente administrativo, 49,- Publicar el planteamiento de Ia
cuestién de ilegalidad en el Boletin Oficial del Estado en que se
publicaron las disposiclones cuestionadas>>>.

TERCERO.- Remitidas las actuaciones a esta Sala, mediante escrito de 20
de diclembre de 2007 , el Abogado del Estado soliclta que se declare la
legalidad del articulo 149.5 del Reglamento de Seguridad Privada que
se cuestiona en este procedimiento.

CUARTO.- En virtud de providencla de esta Sala se sefialé para
deliberacion y fallo el dia 14 de enero de 2009 , fecha en que ha
tenido lugar.

Siendo Ponente la Excma. Sra. D&, Maria del Pilar Teso Gamella,
Magistrada de la Sala

FUNDAMENTOS DE PERECHO

PRIMERO.- La presente cuestion de ilegalldad ha sido planteada por la
Sala de lo Contencioso administrativo del Tribunal Superlor de Justicia
del Pais Vasco, en relacion con el articulo 149.5 def Reglamento de
Seguridad Privada , aprobado por Real Decreto 2364/1994, de 9 de
diciembre , segin redaccion establecida por Real Decreto 1123/2001,
de 19 de octubre , por €l gue se modifica parcialmente el expresado
Reglamento. Pues bien, en el mentado articulo 149.5, tras la
modificacion de 2001 , se tipifica como Infracciones graves, entre
otras, la slguiente:

<< lLas empresas de seguridad podran incurrir en las slgulentes
infraccionies graves: (...) 5. La utilizacldn en el ejercicio de funciones
de seguridad, de personas que carezcan de la nacionalidad,
cualificacidén, acreditacién o titulaclon exigidas, o de cualquier otro de
los requlsitos necesarios, incluyendo el de la superacion de |os
correspondientes cursos de actualizacién y especializacion con la
periodicidad establecida, y la utilizaclén de personal habllitado sin |a
correspondiente comunicaclon de alta en las empresas, en la forma
estableclda>>.

La Sala de instancle, mediante Sentencla de 7 de mayo de 2001 , estimo
el recurso contencioso administrativo interpuesto cortra la sancion de
multa impuesta por el Ministerio del Interior a "Proteccion y Seguridad




Téenica S.A.", por la infracclon de los articulos 1.2 y 10.1 de la Ley
23/1992, de Seguridad Privada vy articulos 57 del Regfamenh:: de
Seguridad Privada , tiplficada cormo falta grave por el articulo 22.2.e)
de Ia citada Ley vy articulo 149.5 del Reglamento expresado,

El Auto gue formula la cuestion de llegalidad senala, reiterangln los
argumentos de la Sentencia que dieron lugar a la ea’}cimaclnn clr_a!
recurso, que ni la Ley ni el Reglamento en su version originaria
recogen la posibilidad de sancionar a las empresas de seguridad por |a
utilizacion de personas que no hayan superado |08 correspondientes
cursos de actualizaclon y  especializacion con la periodicldad
establecida. Por lo que se concluye gue el contenido del articulo 149.5
del Reglamento de Seguridad Privada incluye como infraccion grave
una conducta que la Ley no tipifica ni llega a contemplar “como
requisito necesarlo para el ejercicio de funclones de sequridad,
estableclendo la Ley (...) tnicamente el deber de garantizar la
formacion (razonamlento sequndo del Auto de plantearniento de |2
cuestion).

Por su parte, el Abogado del Estado argumenta que el precepto
reglamentario cuestionado --articulo149.5--, raspeta e contenido de la
Ley , pues el articulo 22.2.¢) de la Ley de Seguridad Privada considera
Infraccidon grave el ejerciclo de funciones de seguridad a personas que
carezcan de cualesquiera de los requisitos necesarlos, y el articulo
149.5 del Reglamento tlpifica como infraccion grave la ausencia de
tales requisitos como los que carezcan de nacionalldad, cualificacion,
tituacion o la no superacion de los cursos de actualizaclon o
especlallzacion.

SEGUNDO.- £l control jurisdiccional de la potestad reglamentaria que se
ejerce mediante este procedimlento especial de las cuestiones de
ilegalidad, se concreta, a tenor de Ios términos expuestos en el
fundamento anterior, en determinar si la infracclon descrita en el
articulo 149.5 del Reglamentn de Seguridad FPrivada, tras su
modificacion mediante RD 1123/2001, de 19 de octubre , |eésioha el
principio de legalidad, en su vertiente formal, en relacion con la
tipicidad que debe contenerse en la regulacion legal.

El principio de legalidad, recogido en el articulo 25.1 de la CE bajo la
referencia a |la "lealslacion vigente”, impone =-come viene entendiendo
el Tribunal Constitucional desde sus SSTC 11/1981 y 15/1981 -- una
doble garantia, de un lado, de orden material relativea a la
predeterminaciéon de la conductas ilicitas y sus correspondlentes
sanciones; y, de otro, la garantia formal que se concreta en el rango
necesario de la norma que describe las conductas. De modo que
centrdndonos en esta garantia formal, por lo que hace al caso, la
tipificacion de la conducta y el ejercicio de la potestat] sancionadora en
general ha de hacerse en una norma con rango de ley, como impone
el articulo 127.1 de la Ley 30/1992 , en relacidon con el artfculo 129,1
de la misma Ley , relativo a la tipicidad de las conductas que ha de
hacerse |gualmente en una norma con rango de ley,

Ahora bien, la descripcion del |licito administrativo puede hacerse de
forma completa en un norma con rango de ley, o blen, como sucede
habitualmente, en la norma legal completada mecdiante una norma
reglamentaria. Esta llamada a la colaboraclén del reglamento se regula

expresamente en el apartado 3 del citado articulo 129 de la Ley
30/1992 con el siguiente alcance:




1.- La habilitacion legal a la norma reglamentaria No puede hacerse

desprovista de todo contenido material propio, esto es, vacia de
contenido. No puede hacersé una deslegalizacién en matena

sancionadara.

2 - La norma legal debe establecer 'os elementos esgnclenlea y basicos de
la conducta ilicita y de los limites de la sancion, de modo qu el
reglamento pueda "introdudir especificaciones o graduaciones al
cuadro previsto legalmente.

3. La norma reglamentaria no puede establecer una regulacion
independiente e innovadora, definiendo nuevas infracclonés o
alterando las previstas en la ley. Por tanto, en materia santiﬂn:aclnra,
los reglamentos no pueden ser independientes han de ser ejeculivos.

TERCERO.- Las exigencias legalmente establecidas se proyectan sobre Jel
caso examinado en la siguiente forma. En primer lugar, la habllitacion
legal se contiene en el articulo 25 de la Ley 23/1992, de Seguri::fad
Privada al disponer que las reglamentaciones de las materias
comprendidas en el dmbito de la ley "podran determinar los cuadros
especificos de Infracciones leves, graves y muy graves én Que 5€
eoncreten los tipos que se contienen en 10s articulos anteriores",

De modo que debemos acudir, dentro del Capitulo IV "Régimen
sancionador”, a la Secclén Primera "Infracciones", donde se ubica
sistematicamente el indicado artfculo 25 para determinar si en los
articulos precedentes, concretamente en el articido 22 que describe los
cuadros de infracciones atendiendo a su gravedad, distinguiendo en
leves, graves y muy graves, se proporclona la necesaria cobertura
legal al articulo cuya legalidad ahora se cuestlona --el articulo 149.5
del Reglamento --. Entre las Infracciones graves, que son las que
ahora interesan, se tipifica en el apartado e) del articulo 22,2 de la
Ley , que se Invnca por el Abogado del Estado, como Infraccion grave
"la utillzacion en el ejercicio de funciones de seguridad de personas
que carezcan de cualesquiera de los requisitos necesarios”. S5in
embargo este precepto no constituye la cobertura legal a la norma
reglamentaria impugnada en esta cuestion de ilegalldad, pues la
carencia de 108 requisitos necesarios se refiere a la naclonalidad o
cualificacién, como establecia el articulo 149.5 del Reglamento en su
redaccién anterior a la reforma por RD 1123/2001 , y no a |a
realizacién periddica de cursos de actualizaclén o espacializacion,

Asi es, en el articulo 10.1 de la mentada Ley de Seguridad Privada se
requiere, para el ejarciclo de las funclones de seguridad privada, que
el personal ha de obtener previamente la correspondiente habilitacion
del Ministerio cdel Interlor, con el caracter de autorizacion
administrativa. Y para la obtencion de la habilitacion indicada, en el
apartado 2 de dicho precepto, se dispone que los aspirantes han de
reunir una serie de requlsitos, relacionados en ochc apartados, entre
los que no se Incluye a la necesaria realizaclon de cursos de
actualizacibn o especializacion. Estos requisitos se refieren a la
nacionalidad, mayoria de edad y limite de edad, la aptitud fisica y la
capacidad psiqulca, superar las pruebas oportunas que acrediten los
conocimlentos y la capacidad necesarios para el ejercicio de sus
funciones, carecer de antecedentes penales, no haber sido sanclonado
en afios anteriores por Infraccion grave o muy grave, no haber sido
separado del servicio en las Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, ni haber ejercido funciones de control en las entldades,
servicios © actuaciones de seguridad, vigilancia o [nvestigacion




privadas, no haber sido condenado por intromision ilegitirna en el ambito
de proteccion del derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y
a la propla imagen, del secreto de las comunicaciones o de otros
derechos fundamentales, en los cinco afios anteriores a la sollcltud.

El requisito relatlvo a la superacion de las pruebas oportunas (articulo
10.1.d/ de la citada Ley ) se refiere al acceso para el ejerciclo de la
funciones de seguridad privada y no |la continuldad en el desempeino
de las mismas, que es lo gue trata de salvaguardar los cursos de
actualizaclon o especlalizaciéon. Por tanto, la referencia que la norma
legal sanclonadora (articulo 22.2.¢/ de la Ley 23/1992 } hace a los
requlsitos necesarios para ejercer las funclones de seguridad privada,
no encuentra en el articulo 10.2 de la mjsma Ley reférencia alguna a
los cursos de actualizacion o especlalizacion como requisitos para tal
ejercicio. Si esto es asi, facllmente se colige que la norma
reglamentaria sancionadora --articulo 149.5 tras la reforma por RD
1123/2001 -- ha descrito una conducta nueva sin conexian con la Ley.

En definitiva, se ha establecido una regulacién innovadora e
independiente ajena a las previsiones legales, de modo que la
contravenclon adminlistrativa descrita en la norma reglamentaria no ha
sido definlda en sus aspectos esenclales por la norma legal. Siendo asi
que el citado articulo 149.5 no se ha limitado a precisar o especificar,
como indica el articufo 129.3 de la Ley 30/1992 , lo dispuesto en la
Ley y con subordinacion a la misma, sino que ha creado "ex nove" un
iliclto administrativo desconectado de lo dispuesto en la Ley. Tedo o
cual nos conduce a la estimacion de la cuestion de (legalidad
suscitada.

CUARTO.- No podemos concluir el examen de la cuestion suscitada sin
hacer una referencla a las relaclones de sujecion especial en las que
cabe enmarcar el ambito material en el que se originan y desarrollan
las funclones de sequridad privada, pero que no afectan, en lo
esencial, a la conclusién que hemos expresado al término del
fundamento anterior.

La regulacion que establece la Ley de Seguridad Privada integra
funcionalmente la sequridad privada en el monopolio de la seguridac
que corresponde al Estade, como sefiala en su Exposicion de Motivos,
considerande los servicios privados de seguricad como servicios
complementarios y subordinados en relacion con los de la sequridad
publica. Este planteamiento, conjugado con los blenes juridicos que se
intentan salvaguardar, lleva al legislador a establecer una intensa
intervencion administrative en  relacldon  con  la  habilitacién,
organizacion y desarrollo de las actividades de las empresas de
seguridad privada.

Pues blen, aunque en este tipo de relaciones de sujecion especial el
juego de las normas reglamentarias tiena un &mblte superior al que
con caracter general es propio de |a materia sancionadora, 10 que
prohibe el articulo 25.1 CE es lg remision al reglamento gque haga
posible una regulaclon independiente, como vya sefialamos en
fundamentos anteriores, y no claramente subordinaca a la Ley, pero
no la colaboracién reglamentaria en la normativa sanclonadora (STC
219/1989 ), porgue una cosa es, en efecto, que quepan restricclones
en el efercicio de los derechos en los casos de sujecion especial y otra
que los principios constitucionales (y derechos fundamentales en ellos
subsumidos) puedan ser también restringidos o perder eficacia vy
virtualidad. No se puede relgtivizar un principio sin riesgo de




suprimirlo. Y siempre debera ser exigible en el campo sancionador
administrativo el curmplimiento de los requisitos constitucionales de
legalidad formal y tipicidad como garantia de la seguridad juridica del
ciudadano. Cuestion distinta es que es0s requisitos permitan una
adaptacion -nunca supresion- a los casos & hipotesis de relaciones
Administracion-administrado y en concordancla con la intensidad de la
sujecion (S5TC 61/1990 ).

QUINTO.- Las razones expuestas justifican que se estime |a cuestion de
ilegalidad propuesta.

Asimismo, y seglin lo que previene el artfculo 126.2, inciso sequndo
LICA , en relacién con el articulo 72.2, de la Ley dtada en el apartado
anterior, la parte dispositiva de esta Sentencia debera publicarse en el
Baletin Oficial del Estado.

Tal como previene el articulo 126.5 de la expresada Ley , esta Sentencia
no afecta a la situacidn juridica derivada de la sentencia dictada por
2quél en el recurso contencioso administrativo del que trae causa.

Las caracteristicas objetivas del procedimiento especlal previsto en el
capitulo 11 del titulo V de la Ley Jurisdiccional, Cuyo planteamiento sé
leva a cabo de oficio por un drgano jurisdiccional, justifican la no
imposicion de las costas procesales.

Por lo expuesto, en nombre de su Majestad el Rey y por la potestad de
juzgar que nos conflere el pueblo espafiol,

FALLAMOS

Que estimando la cuestion de llegalidad planteada por la Sela de lo
Contencinso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, frente al articulo 149.5 del Reglamento de Seguridad Privada |
aprobado por Real Decreto 2364/1994, de 9 de diciembre , segun
redaccién establecida por Real Decreto 1123/2001, de 19 de octubre |
declaramos que el inciso que establecia "incluyendo el de la superacion
de los correspondientes cursos de actualizacion y especlalizacion con

la periodicidad establecida," no es conforme & Derecho y por tanto se
anula.

Esta sentencia, se comunicard a la Sala de lo Contencioso Administrative
de! Tribunal Superior de Justicla del Pais Vesco y la parte dispositiva
deberd publicarse en el Boletin Oficial del Estado, a los efectos
previstos en el articulo 72.2, en relacion con el 126.2 de la Ley

29/1998, de 13 de julio , requladora de la Jurlsdiccion Contencioso-
Administrativa.

Se adoptardn cuantas medidas sean necesarias para cumplimentar este
mandato. No hacemos imposiclon de costas.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el Consejo
General del Poder Judicial en la publicacién oficial de jurisprudencia de
este Tribunal Supremo, definitivamente juzgando , lo pronunciamos,
mandamos y firmamos PUBLICACION.- Leida y publicadz ha sido la
anterior Sentencia por la Excma. Sra. D2 Pilar Teso Gamella, estando
constituida la Sala en Audlencia Pdblica, de lo que certifico.
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