JOSE PARDOS ALDEA

Teniente Coranel de la Guardia Clvil
Licenciado en Derecho

ESTATUTO
JURIDICO

DE LA GUARDIA
CIVIL

PREAMBULO

El arficulo 8 de nuestra Constitucion no sélo
asigna a las Fuerzas Armadas espaficlas la
mision que deben cumglir, sing que llega a
delerminar su composicion: estan constituidas
por el Ejército de Tierra, la Armada y el
Ejército del Aire.

A la vista de su contenido, muchos miembros
del Cuerpo na supimos inicialmente, con certeza,
si la Guardia Civil guedaba integrada o excluida
de las Fuerzas Armadas; una cosa resultaba
clara: solo estaba incluida en las Fuerzas Ar-
madas s1 continuaba formando parte del Ejéraito
de Tierra.

Al tiempo de publicarse nuestra Carta Magna
seguian pujanles dos opiniones diferentes sabre
cual debia ser la ubicacién correcta de la
Guardia Civil en la estruciura institucional del
Estado. Una de ellas defendia la permanencia
del Cuerpo en el seno del Ejércilo de Tierra,
comao venia acurrigndo durante mas de un siglo,
a semejanza de la Gendarmeria Irancesa o del
Cuerpo de Carabineros italianc; la otra, abogaba
par configurarlo como un “cuarto Ejéroita’,
expresidn que resumia el deseo de conservar
la naturaleza militar de la Guardia Civil, pern
segregandola del Ejército de Tierra del que le
diterenciaba la mision a cumplir de ordinario.

Ninguna de ambas posturas veia obstaculo
para sus argumentos en el cantenido del articulo
8 CE: por otra parte, el caracter funcional y no
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prganizativo del articulo 104 —que delermina
la misidn que corresponde cumplir a las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad— no decantd la opinion
general en favor de una U otra posician,

Tampoco el legislador demosird un especial
interés por resolver, con urgencia y claridad,
esla cueslian; disposiciones con ranga de ley
publicadas muchas afios mas tarde que la
Constitucidn, siguen incluyendo a la Guardia
Civil entre las Fuerzas Armadas y ha sido la Ley
17/1989, de 19 de julio, reguladora del régimen
del personal militar protesional (en adelante
Ley 17/89) —que deroga la ya centenaria Ley
Constitutiva del Ejército del 29 de noviembre
de 1878—, |a que proporgiona una nueva ar-
ganizacion a las Fuerzas Armadas, tanto en su
conjunto como en cada uno de los Ejércitos
que tas integran, y na incluye a la Guardia Civil
en ninguno de ellos.

Aungue parezca sorprendente, hasta el dia
1 de enero de 1990 —fecha de entrada en vigor
de la Ley 17/89, ya citada— la Guardia Civil
seguia integrada en el Ejército de Tierra de
acuerdo con el contenido de leyes seculares
no derogadas expresamente y a pesar de que
esta circunstancia resulte discordante con el
espiritu del articulo B de nuestra Constitucidn,
Hoy nadie parece poner en duda que |a Guardia
Civil no torma parte de las Fuerzas Armadas
porgue no esta integrada en ninguno de nueslras
Ejéreitas

MISIONES

La lajante separacian entre la mision que &l
anliculo B de la Constitucion asigna a las Fuerzas
Armadas vy la que el articulo 104 atribuye a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad €5, en el caso
de la Guardia Civil, mas aparente que real

Las Fuerzas Armadas tienen la mision de
garantizar la soberania e independencia de
Espafia, defender su integridad territorial
y el ordenamiento constitucional; podemos
preguntarnos cuando habrdn de dedicarse los
Ejgrcitos esparioles al pleno cumplimiento de
su mision: En un Estado de Derecho la respuesta
ha de tener conlenido juridico: cuando las
Cortes Generales |o dispangan, es decir, cuando
se haya declarado el estado de sitio (articulo
116.4 CE) v cuando el Rey, previa autorizacidn
de las Cortes Generales, haya declarado la
guerra {articulo 62.3 CE). En tiempo de paz las
Fuerzas Armadas se preparan y equipan para
atender eficazmente la importante mision gue
han de cumplir cuando sean requeridas a tal
fin por los representantes de |a soberania na-

cional. Esa permanente preparacion tambien
forma parte de la misién asignada a las Fuerzas
Armadas, pero no es el nacleo esencial del
cometido gque la Constitucidn asigna a nuesiros
Ejércitas.

La Ley Organica 6/1980, de 1 de julic {en
adelante L.O. 6/80), en sus articulos 38 y 39,
declara que en tiempo de paz €l Cuerpo de la
Guardia Civil dependera del Minisira de Defensa
en el cumplimiento de las misiones de caracler
militar que por su naturaleza se le encomienden
y, en liempo de guerra y durante el estado de
sitio, dependera exclusivamente del Ministro
de Defensa, expresidon que también aparece
repelida en el articulo 9.b) de la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo. de Fuerzas y Cuerpas
de Seguridad (en adelante L.O, 2/86),

Declarada la guerra 0 el estado de sitia, la
Guardia Civil queda absolutamenie inlegrada
en el Ministeric de Defensa sin mas necesidad
que la avocacion del cupo mayoritano de la
capacidad operaliva del Cuerpo —que, en
tiempo de paz se halla a disposicion del Ministro
del Interior— para dedicarla al cumplimiento
de la mision gue el articulo 8 asigna a las
Fuerzas Armadas.

La Ley 17/89 citada sefala en su preambulo
que en el marco de la funcidn militar —es decir,
en el cumplimiento de la mision y que &l articulo
B CE asigna a las Fuerzas Armadas— no podia
taltar la Guardia Civil por su condicion de
Instituto armado de naturaleza militar, y en su
primer articulo afirma que la funcion militar s
un servicio gue también presta la Guardia Civil
an cumplimiento de las misiones de caracter
militar que de acuerdo con la L.O 2/86 se le
encomienden.

Asi pues, la Guardia Civil parlicipa en el
cumplimienta de la misidn gue el articulo 8 CE
asigna a las Fuerzas Armadas, en los siquientes
Cas0s

al Entiempo de paz, cuando cumpla las
misiones de caracter miitar que ef Miristro
de Defensa o el Goblerno le gnca-
mienden.

b) En tiempo de guerra y en estado de silio,
en el cumplimiento de lodos o5 servicios
que presfe.

Producida la siluacion que aconseja declarar
la guerra ¢ el estado de sitio, no es momenta
oportuno para dotar a la Guardia Civil de una
estructura jerarquica acorde con los diferentes
empleos de su personal, ni para iniciar la apli-
cacidn a sus miembros del régimen penal y
disciplinario militar, ni para que participen de
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los derechos y obligaciones del personal de
las Fuerzas Armadas, ni para imbuirles con
urgencia de su condicidn militar, ni para propor-
cionarles una formacién conjunta castrense
y policial ni para situar a sus Unidades en puntosg
relevantes de nuestra geografia o dotarlas del
armamento adecuado; fodo ello debe estar
prevista y garantizado en tiempo de paz vy
nuestras leyes, previsoramente, asi lo disponen
como mas adelante lendremos ocasion de
comprobar,

LA GUARDIA CIVIL Y LAS FUERZAS
ARMADAS

Tanto el articulo 8 como el 104 CE anuncian
la publicacitn de leyes gue desarrollen sus
respectivos contenidos,

La primera en ver la |uz tue la L.O. 6/80, que
regula los criterios basicos de la defensa nacional
y de la organizacidn militar; en los debates
parlamentarios para discutir su articulado pudo
cueslionarse, por primera vez probablemente,
si la Guardia Civil estaba o no incluida en las
Fuerzas Armadas que enumera el articulo 8 CE
¥ 51 participaba o no en el cumplimiento de |a
misidn que la Conslitucion asigna a nuestros
Ejércitos. Esa Ley 6/80 distingue, al regularlas
por separado, entre Fuerzas Armadas y Guardia
Civil, a esta (ltima dedica no el articulo 35 como
constaba en el proyecto, sino los arliculos 38
¥ 39 que integran un titulo asignado en exclusiva
a la Guardia Civil y distinto al que dedica a las
Fuerzas Armadas,

El criterio de |las Cortes respectos de |a
diferenciacion de las Fuerzas Armadas y Guardia
Civil y del reconocimiento de que este Cuerpo
participa en |la misidn de la defensa nacional
no habia cambiado cuando fue publicada la Ley
Organica 1/1984, de 5 de enero, que modifica
parcialmente la ya citada L.O. 6/80, pero mantuvo
integro el contenido de los dos articulos que
se refieren a la Guardia Civil,

Minguna Ley ha excluido expresamente a |a
Guardia Civil del seno del Ejército de Tierra,
pero en las articulos 14 a2 17 de la Ley 17/89,
destinados a enumerar los Cuerpos que lo
integran, no figura nuestro Cuerpo. Si no forma
parte del Ejército de Tierra queda excluido de
las Fuerzas Armadas,

LA GUARDIA CIVIL COMO
FUERZA O CUERPO DE SEGURIDAD

El articulo 104 CE, que define claramente cual
es |la misidn asignada a las Fuerzas y Cuerpos

de Seguridad, no proparciona criterios para
conocer las diferencias. que puedan existir entre
el concepto de “Fuerza” y el de "Guerpo” de
Seguridad.

El articulo 2 de la L.O. 2/86 distingue entre
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
Cuerpos de Palicia dependientes de las Co-
munidades Autdnomas vy Cuerpos de Paolicia
dependientes de las Corporaciones Locales.

Tanto el Cuerpo Nacional de Policia como
las Cuerpos de Policia dependientes de las
Comunidades Auténomas y de las Corporaciones
Locales son, a tenor de sus articulos 9, 41 y
52, respeciivamente, Institulos armados de
naturaleza civil mientras que la Guardia Givil
es un Instituto armado de naturaleza militar,
Ello da ocasidn para preguntarse si la expresién
“Fuerzas de Seguridad” se refiere, en exclusiva,
a la Guardia Civil por su naturaleza casirense
mientras los demds Instilutos armados de na-
turaleza civil se hallan incluidos en la deno-
minacion genérica de “Cuerpos de Seguridad”
De no ser asi, carece de justificacion |a compleja
expresion de "Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado” que incluye solamente a Ia Guardia
Civil y al Cuerpo Nacional de Policia,

El articulo 104 CE tiene cardcter funcional:
determina cual es la misidn de las Fuerzas ¥
Cuerpos de Seqguridad, pero, a diferencia del
articulo 8, no enumera su compasicidn, ni dénde
estan ubicados, organicamente, |as Fuerzas
y las Cuerpos integrantes, ni el grado de su
adscripcion —preferente o exclusiva— al cum-
plimiento de ese compromiso constitucional
Esla L.O. 2/86 |a que puede dar respuesta a
alguna de esas cuestiones y, por lo gue ahara
intergsa, diremos que los Cuerpos de Policia
participan en el cumplimiento de esa mision
siempre y en exclusiva: no ocurre lo misme can
la Guardia Civil gue concurre a su cumplimienta
mayoritariamente —ya que puede simultaneario
con el cumplimiento de servicios de caréacter
militar— y sdlo en liempo de paz, puesto que
en liempo de guerra o en estado de sitio tienen

-caracler castrense todos los servicios gue

preste.

DEPENDENCIA E INTEGRACION
DE LA GUARDIA CIVIL

El articulo 9 de la L.O. 2/86 reproduce, eser-
cialmente, el contenido de los articulos 38 Y
39 de la L.O. 6/8B0. Dice que la Guardia Civil
es un Instituto armado de naturaleza militar,
dependiente del Ministro del Interior en el
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desempefio de las funciones que esta Ley
le atribuye y del Ministro de Defensa en el
cumplimiento de las misiones de caracter
militar que éste o ¢l Goblerno le encomienden.
En liempo de guerra y durante el estado de
silio dependera exclusivamente del Ministro
de Defensa.

El parrafo que antecede se limita a determinar
la dependencia funcional —es decir, operaliva—
de la Guardia Civil segun sea el caracter del
sarvicio prestado o la situacién nacional en el
mamento de prestar dichos servicios, No contiene
datos suficientes para resolver, claramente y
por s 5010, la ubicacion organica de la Guardia
Civil en uno u otro de los Ministerios citados
aungue reitera la naturaleza militar de la Guardia
Civil. La Guardia Civil es militar en su misma
esencia; no es un Cuerpo civil militarizado, sino
un Cuerpo intrinsecamente militar,

Esta naturaleza militar de la Guardia Civil
proclamada por la L.O. 6/80 y por la LO. 2/86;
la condicidn de militar de lodos y cada uno de
sus miembros reconocida por la Ley 17/89 en
su articulo 1, apartado 3, y en su articulo 4,
apartado 3; el hecho de que estén sujelos al
régimen general de derechos y obligaciones
del personal de las Fuerzas Armadas, la reserva,
en favor del Ministro de Defensa, de la facultad
e separar del servicio a los miembros de la
Guardia Civil —segln afirma el articulo 66, en
relacion con el 61, de la Ley Organica 12/ 1985,
de 27 de noviembre, de Régimen Disciplinario
de las Fuerzas Armadas (en lo sucesive L.O.
12/85) y en el articulo 15, parrafo segundo, de
la L.O. 2/86 que eleva a rango de Ley el con-
tenido de la Resolucion que figura en la Ins-
truccion X1¥ dela Orden 43/1986, de 27 de
mayo, que da instrucciones para |a aplicacion
del Régimen Disciplinario de las Fuerzas Ar-
madas—, y. por ultimo, el cumphmiento del
servicio militar en el voluntariado especial de
la Guardia Civil a tenor de lo dispuesto en el
articulo 174 del Real Decreto 611/1886, de 21
de marzo, que aprueba el Reglamento para el
Servicio Militar, ponen de manifiesio que €
Cuerpa de la Guardia Civil se halla integradao
en |la estructura argéanica del Minisierio de
Detensa.

Salo asl se entiende 1a dependencia exclusiva
del Ministro de Defensa sin mas tramite que
la puesta a su disposicion de toda la capacidad
operativa del Cuerpo,

La circunstancia de estar integrado organi-
camente en un Ministeric y depender funcio-
nalmente de otro, no ya Ministerio, sino Poder
del Estado, no es privativa del caso gue estamas
contemplando. Asi la disposicion adicional

tercera, parrafo 4, de la L.O. 2/86 reconoce
la intervencion del Ministerio de Hacienda en
la regulacion de las misiones del Aesguardo
Fiscal encomendadas a la Guardia Civil y, por
su parte, el articulo 126 CE dice que la Policia
Judicial depende de los Jueces, de los Tri-
bunales y del Ministerio Fiscal en sus fun-
ciones de averiguacién del delito y descu-
brimiento y aseguramiento del delincuente
en los términos que la ley establezca. Esie
articulo 126 persigue dos finalidades: la primera,
afirmar gue la Policia Judicial, depende de los
{rganos de Administracion de Justicia, es decir,
del Poder Judicial: la segunda, determinar &n
qué consiste la Policia Judicial, y lo hace con
criteric funcional de manera gue gueda defimda
camo una actividad y no como una Institucion
o conjunto de Instituciones dedicadas al cum-
plimiento de &sa mision

Mo dice la Constitlucion gue entidades han
de desempefar la funcién de Policia Judicial
ni cual serd su ubicacidn en el organigrama
de la Administracidn del Estado; la Ley 2/B6
ha venido a completar el citado articulo 126
asignando la misién de Policia Judicial & las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estade con
los que colaboran, al mismo fin, las Policias
Autanomas vy las Locales. Como se puede
comprobar, Instituciones integradas organi-
camente en el Poder Ejecutive dependen fun-
cionalmente del Poder Judicial.

Para interpretar correctamente el articulo 10
segundo parrato, de la LO. 2/86, gue establece
la dependencia de la Direccion General de la
Guardia Civil respecto del Ministro del Interior,
a través del Director de la Seguridad del Estado,
es preciso distinguir entre el Cuerpo de la
Guardia Civil y su Direccion General. La Guardia
Civil, como Cuerpo de naturaleza militar, esta
integrada —en estricta interpretacion de 1as
leyes vigenies— en &l Ministerio de Detensa,
aunque separada de las Fuerzas Armadas. Por
eso los Reales Decretos de organizacian del
Ministerie del Interior hacen referencia a la
Direccion General de la Guardia Civil ¥ los de
Defensa, al enumerar sus Grganas integrantes,
pueden hacer referencia a la Direccion General,
aunque. con mayor frecuencia, citan a la Guardia
Civil come Cuerpo militar,

La linea de separacion entre la Direccion
General y el Cuerpo de la Guardia Civil viene
sefialada en la Orden de 20 de mayo de 1988,
que reorganiza la Direccion General del Cuerpo.
El simple titulo de la Orden reconoce que la
Direccion General es una realidad distinta del
Cuerpo de la Guardia Civil al qgue no se refieren
ni el titulo ni el contenido de la Orden, salvo
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indirectamente. En su articulo Primero.Uno
puede eslar la clave de la cuestion. La Direccion
General de la Guardia Civil es el centro directivo
al que corresponde la organizacién y gestién
de los servicios desempefiados por el Cuerpo,
asl como la preparacitn, planeamiento y
desarrollo de las politicas de personal y
ensefianza, la politica presupuestaria y la
gestidn de los recursos financieros y mate-
riales del Cuerpo y la aplicacién del Régimen
Disciplinario en lo que no esté reservado al
Ministro de Defensa. El articulo podria resumirse
diciendo que la Direccidn General de la Guardia
Civil auxilia al Director General en el cumplimiento
de las misiones que, directamente o por de-
legacidn de los Ministros del Interior y de Defensa,
le atribuye la legislacion vigente para gestionar
los servicios gue presta el Cuerpo de la Guardia
Civil, para administrar sus recursos humanos
¥ maleriales y para aplicar el régimen disciplinario
de sus miembros,

For su parle, el articulo 14 de la L.O. 2/86
viene a completar el contenido del articulo 9,
Dice asi

1. El Ministerio del Interior dispondra
todo lo concerniente a servicios de la Guardia
Civil relacionados con |a seguridad ciudadana
y demas competencias atribuidas por esta
Ley, asi como a sus retribuciones, destinos,
acuartelamientos y material.

2. Conjuntamente, los Ministros de De-
fensa y del Interior dispondran todo lo re-
ferente a la selecci6n, formacian, perfeccio-
namiento, armamento y despliegue territorial,
¥ propondran al Gobierno el nombramiento
del titular de la Direccién General de la
Guardia Civil, asi como la normativa regu-
ladora del voluntariado especial para la pres-
tacion del servicio militar en la misma,

3. El Ministro de Defensa dispondra lo
concerniente al régimen de ascensos y si-
tuaciones del personal, asi como a las mi-
siones de cardcter militar que se encomienden
a la Guardia Civil...

El contenido de este aniculo puede analizarse
desde distintos puntos de vista. Si nos ajustamas
a su lenor literal, vemos que las campetencias
de los Ministros vienen concretadas en el verbo
“disponer”. ;Debe entenderse que su compe-
lencia se agota en &l hecho de dictar “dispo-
siciones” para ser observadas por la Direccién
General de |la Guardia Civil? Parece una inter-
pretacion estricta pero congruente con la de-
pendencia funcional, compartida, del Cuerpo
para el servicio. Depender funcionalmente de

alguien obliga a pener a su disposicidn tada
o parte de |a propia capacidad operativa para
cumplir las necesidades sentidas por aquel de
quien se depende. En un Eslado de Derecho
las Instituciones funcionan de acuerdo con &l
conjunto de nermas juridicas que delimitan su
mision y su régimen eslatutario; desde este
punto de vista, y salvo situaciones de emergencia,
la facultad asignada a los Ministros del Interior
y de Detensa. en el dltimo articulo transcrito,
se consuma en la posibilidad de dictar normas
para regular las materias de su respecliva
caompetencia,

Otro enfoque interpretativo de ese articulo
14 puede estar orientado a averiguar cual as
el mativo que justifica esa distribucion de com-
petencias ministeriales respecto de la Guardia
Civil. Con caracter inmediato se advierta que
el ndcleo de competencias del Ministro del
Interior gravita sobre la dependencia mayaritaria
del servicio que, para atender malerias de sy
competencia, presta el Cuerpo en liempo de
paz, Es de justicia que el receplor del servicio
afronte la carga econdmica de las retribuciones
del personal que lo presta y de Ia infraestructura
material necesaria para ello v, al mismo tlempo,
decida sobre el destino que se asigne a cada
individuo que participe en la prestacion de ese
SEervicio.

Ademas de ser juslo s conveniente porgue
en el ejercicio del amplic margen de libertag
can que cuentan los Poderes del Estada para
determinar la estructura de 1§ adminisiracion
publica no deben ignorarse las corrientes de
opinion de cada momento histonco y, en nuestro
tiempo, se advierle una especial sensibilidad
para examinar el monto y la evolucion de |los
llamados gastos militares; por ello parece acon
sejable asignar a ese concepto solo la carga
presupuestaria direclamente vinculada a losg
gastos de la defensa nacional,

Interesa a los dos Ministros cilados quigén sea
la persona nombrada como Director General
de la Guardia Civil y, en olro orden de cosas.
también la capacitacion profesional de los
miembros del Cuerpo, las caracterislicas de
su armamento ¥ el despliegue de sus Unidaces
¥ medios, y asi lo reconoce el articulo 14 de
la Ley Organica 2/86 al atribuirles compeatencia
conjuria en esas materias.

Al Ministro de Defenda corresponde disponer
cuanto alecia al estalulo personal del Guardia
Civil coma militar profesional, especialmeanie
en materia de ascensos y siluaciones,

Como puede abservarse, el articulo comentado
tiene como finalidad reconocer las competencias,
singulares o compartidas, de los Ministros de
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Defensa y del Interior y atribuirles la facultad
de dictar disposiciones para regular las materias
de su respectiva responsabilidad, normas gue
observaran los miembros y Unidades de la
Guardia Civil y la Direccion General del Guerpo
en el ejercicio de las misiones gue liene asig-
nadas.

Segregada la Guardia Civil del Ejercito de
Tierra —y por consiguiente de las Fuerzas
Armadas— se ha quedado tan cerca como
resulla posible; es lan evidente este hecho gue
el legislador no se ocupa de llevarlo al contenido
de ninguna norma. Quienes sostienen que |a
(Guardia Civil, como Cuerpo, esta imegrado en
la estructura del Ministerio del Interior no puecen
aportar disposicidn alguna en gue basar su
opinian, Las leyes conlienen numerosas refa-
rencias que permilen sostener la permanencia
de |la Guardia Civil en la organizacion del Mi-
nisterio de Defensa, pero ninguna que sefale
su integracion en el Ministerio del Interior; podria
ser de otra forma, perc no lo es porgque el
legislador no lo ha queride.

Por encima de cualquier interpretacian de
la literalidad de las leyes hay una razon logica
gue debe presidir cualquier discusion en esta
maleria. Se lrata del equilibric de las Instituciones
an un sisterma democralico, las Fuerzas Armadas
no salo tienan la mision de garantizar la soberania
g independencia de Espafia, gue arienta su
actividad a la defensa de nuestro territorio frente
a amenazas externas, sino que deben defander
su inteqgridad lerritarial y 2l ordenamiento cons-
titucional, cometidos de clara onentacion intema
y cuyo cumplimiento sélo podran garantizar si
realmente resultan ser la Instilucion armada
que, junto con la fuerza moral que les Qroporcione
actuar por mandato de los legitimos represen-
tantes del pueblo espafol, cugntan con supe-
rioridad de poder tactico, aspecio que sena
cuestionable si la Guardia Civil no estuviera
integrada en el Ministerio de Delensa y no
participara, en momentos de crisis, en el cum-
plimienta de la misién gue describe el ar-
ticulo 8 CE

LA GUARDIA CIVIL Y
LA LIBERTAD DE SINDICACION

Al articulo 28 CE perlenece la afirmacion de
que todos tienen derecheo a sindicarse libre-
mente. La Ley podra limitar o exceptuar el
ejercicio de ese derecho a las Fuerzas o
Institutos armados o a los demas Cuerpos
sometidos a disciplina militar y regulara las

peculiaridades de su ejercicio para los fun-
cionarios. La libertad sindical comprende
el derecho a fundar sindicatos y a afiliarse
al de su eleccitn, asi como el derecho de los
sindicatos a formar confederaciones ¥ a
fundar organizaciones sindicales interna-
cionales o a afiliarse a las mismas. Nadie
podré ser obligado a afiliarse a un sindicato.
Se reconoce ¢l derecho a la huelga de los
{rabajadores para |a defensa de sus intereses.

La situacion de ese articulo entre los derechos
tundamentales y libertades publicas exige qua
la norma que desarrolie su contenido ha de
tener rango de Ley Orgénica (articulo 81.1 CE)
Por lo que se refiere a los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, la Ley regu
ladora del derecho a la sindicaciaon es la L.O
2/B6, que en su articulo 15, apartado 2, resulia
lajante al decir qgue los miembros de la Guardia
Civil no podran perienecer a partidos politicos
o sindicatos ni hacer peticiones colectivas;
individualmente podran ejercer el derecho
de peticién en los términos establecidos en
su legislacion especifica.

For Io que se refiere a los miembros del
Cuerpo Nacional de Policia, el derecho a la
linertad de sindicacion se gjerce con las limi-
tacianes establecidas por esa Ley en su articulo
&, apartado 8, que les prohibe el ejercicio del
derecho a la huelga y a las acciones susti-
tutivas o concertadas con el fin de alterar
el normal funcionamiento de los servicios
y en sus articulos 18 y 18, que imponen olras
limitaciones caon respecto al derecho de sin-
dicacion reconocido a los espafioles no fun
cipnanos.

Asi pues, una Ley Organica que desarralla
el mandato constitucional prahibe la existencia
de sindicatos en la Guardia Civil de forma lan
rotunda gque no gueda margen para la duda
Padria haber sido de otra forma porgue el
articulo 28 CE permite una amplia gama ce
grados que oscilan entre la prohibicion absoluta
y 1a libertad maxima en el ejercicio del derecho
a la sindicacion, pero ha sido asl.

LUna vez mas da la impresién de que las
Cortes espafiolas han unido a la Guardia Civil
con las Fuerzas Armadas en |a prohibicion del
derecho a la sindicacidn, lo gue puade inter-
pretarse como una decision inspiradga en la
incertidumbre de un futura en el que la Guardia
Civil puede ser llamada a participar en la misian
de la defensa nacional, actividad dificiimente
compatible con un derecho a la sindicacion
aceplablemente permisivo.

Los efecios de esta prohibicion pueden s&
compensados con una especial sensibilidad
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en el gjercicio del mando para conocer, exponer,
valorar y resolver aquellos problemas de |a
Institucicn y de sus miembros que padrian
encontrar cauce adecuado en la actividad
sindical. La prohibician del dereche a sindicarse
sera tanto menos advertida cuantas menos
siluaciones queden insatisfechas por falta de
un conducto rapido y eficaz para canalizarlas
y resolverlas. Todos debemos aportar la dosis
de atencion necesaria para que la privacian
de tan importante derecho no vaya acompariada
de perjuicios producidos por falla de cauces
iddneos para satisfacer las necesidades de la
Guardia Civil y los derechos profesionales de
5U8 miambros.

REGIMEN PENAL

El articulo B de la L.O. 2/86, en su aparta-
do 1, dice que la jurisdiccidn ordinaria sera la
competente para conocer de los delitos que
s& cometan contra miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad —tanio del Estado
comao de las Comunidades Autdnomas o de las
Corporaciones locales—, asi como de los co-
metidos por esios en el ejercicio de sus fun-
ciones,

Por lo que se refiere a la Guardia Civil, sera
la jurisdiccion ordinaria la competente para
conocer de 10s delitos comelidos contra sus
miembros cuando desempafien —como hacen
habitualmente— funciones propias de las Fuerzas
y Guerpos de Seguridad, en servicios de esa
naturaleza, los miembros del Cuerpo tienen
caracler de agentes de la Autoridad, salvo que
el delito sea de atentado en cuya ejecucion se
empleen armas de fusgo, explosivos u otros
medios de agresion de analoga peligrosidad,
en Cuyo caso tendran consideracion de Autondad
{articulo 7 de la L.O, 2/88).

Si las miembros de la Guardia Civil cumplen
las misiones de caracter militar gue se les
encomienden, tendrdn consideracidn de fuerza
armada que, por simplificar, es |la version de
agente de la Autoridad en la jurisdiccion cas-
trense (articulo 7, apartade 3, de la L.O. 2/86).

Es un error interpretar que esa consideracion
de tuerza armada signifigue que la Guardia Civil
sdlo perlenece a las Fuerzas Armadas cuanda
cumple misiones de caracter militar. Ya hemos
dicho que la Guardia Civil no perlenece a las
Fuerzas Armadas ni en tiempo de paz ni en
estado de silio o tiempo de guerra, ni cuando
presle servicios de cardcter militar ni cuando
participe integramente en el cumplimiento de
misiones de defensa nacional.

Otra cueslion consiste en determinar queé
jurisdiccion es competente para conocer de
los delitos que cometan los miembros del Cuerpo.
Serd la jurisdiccion ordinaria la que conozca
de todos los delilos gue cometan salvo aquellos
que s gjeculen durante el cumplimiento de
las misiones de caracter mililar que se les
encomignden y de aquellos otros que por razdn
del lugar, del delito v de la condicion militar del
autor corresponda conacar a la jurisdiccion
castrense.

REGIMEN DISCIPLINARIO

Una inlensa polémica esta surgiendo en lormo
al regimen disciplinario aplicable a los miembros
de la Guardia Civil, El articulo 15 de la L.O. 2/86
dice que la Guardia Civil, por su condicion
de Instituto armado de naturaleza militar,
a efectos disciplinarios, se regird por su
normativa especifica. En todo caso serd
competente para la imposicién de la sancion
de separacién del servicio el Ministro de
Delensa, previo informe del Ministro del
Interior.

Por su parte, el arliculo 4, apariado 3, de la
Ley 17 /89 dice que los miembros de la Guardia
Civil, por su condicion de militares, estan
sujetos al régimen general de derechos y
obligaciones del personal de las Fuerzas
Armadas, a las leyes penales y disciplinarias
militares, asi como a su normativa especifica.
Debemos dejar constancia de que al publicarse
tanto la L.O. 2/86 como la Ley 17/89 estaba
en vigor la L.O, 12/85 ya citada. También
debemos adverlir que el legislador prestd mas
atencion al contenido de la L.O. 12/85 gue a
suU denominacion, ya gue su texto incluye cla-
ramente a los miembros de la Guardia Civil, perg
el titulo general de la norma es el de Régimen
disciplinario de las Fuerzas Armadas, que
no se corresponde con el ambito personal de
aplicacidn de su articulado.

Razonable es la duda sobre el acierto del
legislador al incluir en un solo régimean disci-
plinario na ya a los miembros de las Fuerzas
Armadas y de la Guardia Civil, sino a los militares
de carrera y a los gue se hallan prestando su
servicio militar obligatorio, Pueden existir menas
diferencias en las conductas que resulten san-
cionables disciplinariamente en un Cabo de
la Guardia Civil y un Coronel de cualguier
Ejército, por ejemplo, que entre un soldado y
un Sargento de la misma Unidad militar; |a
profesionalidad es fuente de homogeneidad.
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Otro aspecto discutible es |a viabilidad de
un réyimen disciplinario destinado a aplicarse
tanto en tiempo de paz como en liempo de
guerra y, por ultimo, puede cuestionarse si se
ha acertado en la eleccidon del patrimaonia
—econtmico, maoral o personal— al que debe
cargarse la sancion disciplinaria; es decir, si
las sanciones deben cenirarse en la privacion
de libertad, anotarse en el historial profesional
del inleresado, tener conlenida patrimonial o
bien una u olra de esas caracteristicas segun
la personalidad del afectado.

Es lagico que el legislador se incline hacia
la privacidn de libertad para sancionar a aquel
de quien no consta su solvencia econdmica
o de quien pueda carecer de interés paor la
impieza de su historial castrense, pero el militar
de carrera, que depende para destinos y as-
censos de sus vicisiludes personales, debe
cuidar con esmerado celo su conducla a fin
de no incurrir @n causa de demérito, y esa
preccupacion podria ser sulicienle estimulo,
en muchos casos, para inducirle a acomadar
su conducta a la ética protesional, aspeclo
educalivo que debe cumplir un régimen dis-
ciplinario.

Estas observaciones parecen formulables
no sdlo desde el campo de la Guardia Civil, sing
lambién desde la situacion del militar profesional
de las Fuerzas Armadas, y con mas razon
todavia s1 es mililar de carrera

La referencia a la normaliva especifica que
higura al final del apartado 3, articulo 4, de |a
Ley 17/89 —ya transcrite en este mismo epi-
grafe— no parece correctamente interpretada
por quien deduce de ella la obligacion de com-
pletar, para la Guardia Civil, el régimean disci-
plinario militar.

For una parie, un régimen disciplinario es un
conjunto normativa cerrado, completo y suficiente
para regular la conducta de quienes comparten
una profesion: en este caso la profesion militar,
de la que participan todos los miembros de |a
Guardia Civil. Cabe pregunlarse inicialmenisa
si ese régimen, como conjunto unitario, es
aplicable o no a los miembras del Cuerpo,
cuestidn que resuelve claramente la Ley en
sentido afirmativo: el regimen disciplinario de
las Fuerzas Armadas es directamente aplicable
a los miembros de la Guardia Civil. Queda, por
tanto, una sola via de actuacian: aplicarlo a |os
miembros del Cuerpo y, de acuerdo con una
interpretacion que parece equivocada, com-
pletarlo con olras normas especificas, lo que
supone un rigor complementario que en su dia
no quiso el legislador y que ahora puede en-

tenderse comg una discriminacion injustiticable
desde cualquier punto de vista,

En la interpretacion del articulo que comen-
tamos debe partirse de un analisis previo: la
norma que deberia aprobar un complemeanta
disciplinario para los miembros de |la Guardia
Civil ha de tener rango de Lay Organica coma
corresponde a las normas que regulan derechos
fundamentales de la persona y. desde esa
posicion, carece absolulamente de sentido que
en una Ley ordinaria las Cones Generales se
obliguen a si mismas a dictar en el fulure una
Ley Organica precisamente sobre una materia
que ya regularon,

Como hemos dicha, puede cuestionarse &l
acierto del legislador al dictar un solo régimen
disciplinario para todo iempo y para todos los
militares por dispares que sean suUs Gircuns-
tancias perp, una vez aprobado, tiene cardcter
exclusivo y excluyente y resulla aplicable a los
miembros de la Guardia Civil que no precisan
de un rigor complemeantario en materia de
disciplina.

Parece claro gue la expresién asi como a
su normativa especifica con que termina el
apariado 3 del articulo 4, 1an citado, no se refiere
a las leyes penales y disciplinarias militares
—que resullan de aplicacion necesaria y su
ficiente para los miembros de la Guardia Civil—,
sino al contenido integro del apartado 3. es
decir, los miembros de la Guardia Civil, por su
condicidn de militares, estan sujetos al régimen
general de derechos y deberes del perscnal
de las Fuerzas Armadas gn aquello que les seg
aplicable v, en lo que no les sea de aplicacian,
a su normativa especitica. Una de las materias
que les resulta aplicable, y no por remision sino
directamente, es el régimen disciplinario militar

El articulo gue estamos examinanda farma
parle del contenido de la Ley 17/88, que tiene
la misiin de establecer el regimen juridico del
personal militar profesional, de simplificar y
racionalizar la organizacion de las Fuerzas
Armadas y de cada uno de los Ejércitos gue
las componen y de regular una diversidad de
materias en algunas de las cuales la Guardia
Civil tiene dependencia exclusiva del Ministro
del Interior —como oourre con logs destings que
la Ley 17/89 regula en los articulos 72 a 80—
o dependencia conjunta del Mimstro del Interior
y del de Defensa —como sucede en materia
de ensefanza, a la que esa Ley dedica los
articulos 32 a 62— Asi pues, el regimen ganeral
de derechos y obligaciones del personal de las
Fuerzas Armadas serd aplicable a los miembros
de la Guardia Civil en algunas malerias, pero
na en ofras. en este Oltimo caso se ajustaran
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a su narmativa especifica, A esa misma situacian
se refiere ¢l apartado 1 del articule 4 de la
misma Ley 17/89 al decir que el régimen de
personal de la Guardia Civil se eslablecera
carlerme a lo dispuesto en la L.O. 2/86 vy se
basard, ademas, en la presente Lay

El articulo 15 de la L.O. 2/86. en su aparta-
do 1, recoge la misma relerencia a la normalfiva
especifica, y en su apartado 2 —quizd por huir
de la repeticion— habla de legislacién especifica
de la Guardia Civil

Ello pone de manifieste que cuando &l legis-
lador regula el régimen general aplicable a las
Fuerzas v Cuerpos de Seguridad, califica de
especilicas a las normas que deben figurar en
el sistema normativa castrense y gue resultan
aplicables & la Guardia Civil 0 & sus miembros
por su naturaleza o condicion militar, ¥ cuando
eslablece el regimen general de derechos y
obligacionas del personal militar denomina
normativa especifica a la que resulla aplicable
a la Guardia Civil 0 a sus miembros por su
cargcter de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
¥ que recoge un sistema juridico distinto al
castrense

Profunda y sinceramente lamenlo disentir
de la interpretacion que el Tribunal Constitucional
hace de la expresién normativa especifica en
los ultimos apariades del Cuarto Fundamenio
Juridico de su Sentencia de 16 de noviembre
ez 1989, interprelacion de la que s& deriva una
recomendacion al legislador para que regule
la materia disciplinaria de la Guardia Civil de
un modo directo y positive y no, como hasta
ahora, por medio de técnicas de exclusién
y de remision. Estoy firmemente convencido
de que ya lo hizo directa y positivamente y que
la laguna leqislativa que parece adverlir nuestro
Tribunal Constitucional no existe en ia realidad:
solo parece deducirse de las frases que el
legislador utiliza para remitirse, de un blogue
leaal & olro, en materias concretas en las que
la Guardia Civil no se ajusla a fas normas
generales o comunes contenidas en ta Ley en
la que figura la remision

En este lugar cabe hacer una breve referencia
& la causa que justifica el infarme previo del
Ministro del Intenor en el caso de que el Ministro
de Delensa, en uso de su compelencia. impaonga
& los membros de la Guardia Civil 1a sancidn
de separacion del servicio

Hesulta claro que no es inditerente para ol
Ministra del Interior 1a sancidn de separacian
del servicio aplicada a los miembros de la
Guardia Civil, y ello porgue precisamente en
materia ge servicio, aungue no en maleria
disciplinaria, esle personal depende del Ministro

del Interior. Ese infarme no vinculante parace
destlinado no solo a salvaguardar el interés
legitimo del responsable de la administracion
general de la seguridad ciudadana, sino lambign
a respetar un mandato legal, ya que aso0s
miembros pueden estar adscritos, por el Ministira
del Interior. a Unidades de Paolicia Judicial y,
a tenor del articulo 34 de la L.O. 2/86, no podran
ser removidos o apartados de la invesiigacidn
concreta que se les hubiera encomendado
hasta que finalice la misma o la fase del
procedimiento judicial que la originara, sino
es por decisién o con la autorizacion del Juez
o Fiscal competente.

Una referencia de parecida justificacion recoge
la —ya degradada a rango de norma reglamen-
taria— Ley 48/1981, de 24 de diciembre, de
Clasificacion de mandos y regulacion de
ascensos en régimen ordinario para los mi-
litares de carrera del Ejército de Tierra cuyo
contenido es directamente aplicable a todos
los Oficiales de la Guardia Civil. Esa Ley, &n
su disposicion final 1ercera, dice que el desarrollo
de la presente Ley, en lo que se refiere al
Cuerpo de la Guardia Civil, se efectuara
conjuntamente por los Ministros de Defensa
e Interior, v ello porgue los nuevos criterios
gue introduca en materia de ascensos iban a
producir allgraciones en la plantilla de los
diferanies empleos de Oficial —con la corres-
pondienta repercusion operaliva y economica—,
¥ aungue en malernia de ascensos la Guardia
Civil depende del Ministro de Delensa, la iniciativa
unilaleral de este produciria perturbacionas
en el servicio que el Ministro del Interior debia
conocer con la debida antelacion para prevenin
sus efectos,

En resumen, a mi mode de ver resulta diree-
lamente aplicable a los miembros de la Guardia
Civil el contenido de la L.O. 12/85. que por
imprecision lerminclagica, que se produce can
frecuencia, tiene la denominacion general de
Régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas
cuando deberia titularse Régimen disciplinario
militar; ese Régimen constituye un sistama
|uridico completa, cerrado y suficiente para
sancionar conductas no delictivas de guienes
tienen la condicidon de militares de forma que
rasulta excluyente de cualguier otro régimen
disciplinario: si por imperativo legal es aplicable
a los miembros de la Guardia Civil, debe en-
tenderse que &5 incompatible con cualquier
olro, de modo que s se decidiera variarlo para
los miembros del Cuerpa, seria preciso disefar
uno nuevo ¥ tolalmenie separado del actual
porque nadie debe esiar somelido a dos regi-
menes disciplinarios profesionaies diferentes.
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Aungue el legislador ne esta comprometido con
el futuro, optd por incluir a la Guardia Civil en
un sistema disciplinario compartido con las
Fuerzas Armadas para ser aplicado por 08
mandos naturales del Cuerpa, por su Director
General y por el Ministra de Defensa, y en esa
materia carece de competencia el Ministro del
Interior,

REGLAMENTO ORGANICO
DE LA GUARDIA CIVIL

La disposicién adicional tercera, aparla-
do 2, de la L.O. 2/86 dice que el Gobierno, a
propuesia conjunta de los Ministros de De-
fensa o Interior, aprobara ¢l Reglamento
orgénico y de servicio de la Guardia Civil.
Muchos intentos se han realizado en los (ltimoas
afios para dotar al Cuerpo de ese AHeglamento
y, hasta el momento, ninguno de ellos ha frue-
tificado. Creo que es estéril el esfuerzo deslinado
a cumplir ese mandato si el objetivo se halla
presidido por la idea de lograr un lexto normative
can vocacion de permanencia; parece oporiuno
detenerse a analizar la finalidad de un Regla-
menlo orgénico y de servicio y a delerminar
la naturaleza de las normas que contigne. Si
empezamos por esle Ollimo aspecto, llegaremos
a la conclusion de que contendré, basicamente,
Ires tipos de narmas: por una parte, normas de
caracter élico a |as que deban acomadar su
conducta, en lodo momento, los miembros del
Cuerpo; por otra, normas destinadas a determinar
la estructura de la Guardia Civil y el funciona-
miento de sus distintos drganos v, por dllimo,
normas que establecen la doclrina para la
prestacion del servicio.

La decisidn de llevar a un Reglamento esa
diversidad de normas ha de lormarse despues
de confrastar la vocacidn de permanencia y
eslabilidad de ese compandio con la naturaleza
cambiante de los preceplos juridicos que de-
terminan la organizacién de la Guardia Civil
en una sociedad en continua transformacian
y con el cardcter evolutivo de la doctrina des-
tinada a garantizar |a prestacion de un servicic
eficaz y permanentemente actualizado

Hoy mas que nunca la Guardia Civil se halla
inmersa &n un proceso de cambio prudente,
pero decidido; en esa situacion no parece viable
la idea de incorparar normas organizativas,
funcionales y doctrinales a un texto concebido
con la idea de estabilidad que tradicionalmente
se asacia, en el Cuerpo, al concepto de Regla-
menta.

Por ella, en materias de organizacidn y de
servicio puede satisfacerse aquel mandato legal
por la via de formar un cuerpo de derecho
administrativo gque surja de la yuxtaposicidn
de las normas vigentes gue en un ordenamientc
an continua y acelerado procesa de cambio
atecten al Cuerpo.

Por cuanta se refiere a la élica protesional
derivada de nueslra condicién de miembros
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, pocas
diferencias esenciales pueden exislir con res-
pecia a la moral que recogen las Reales Or-
denanzas para las Fuerzas Armadas; en un
Estado de Derecho, la deontologia profesional
de quien presia un servicio publico se basa en
el respeto a la Constitucion y al ordenamienio
juridico inspirada en ella, y tode €llo comple-
mentado con la entrega y abnegacion exigibie
a quien dedica su actividad a servir a los demas.
El respelo a la tradicion y el acierto en la
redaccidn de las pautas de moralidad que
recoge nuestro primitivo Reglamento son motivas
suficientes para tenerlas presentes en un posible
intento de redactar unas Reales Ordenanzas
para la Guardia Civil. a semejanza del Ejércilo
de Tierra, del Aire y de la Armada gue, por
Reales Decretos de 9 de noviembre de 1982,
di 22 de febrero de 1984 y de 23 de mayo da
1984, respectivamente, publicaron sus propias
Reales Ordenanzas en las que aportaron sus
paculiares caracleristicas a las Reales Urde-
nanzas de |las Fuerzas Armadas publlicadas par
Ley 85/1978, de 28 de diciembre,

En el casa de la Guardia Givil, tal iniciativa
deberia lener en cuenta, ademas, los principios
hasicos de acluacidn gque recoge el articulo
5dela L0 2/886y gue, en ningun aspecio,
resultan incompatibles con ka &lica militar. W
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