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1. Defensay seguridad publica: dos
ambltos de tutela reconocidos en la
Conslitucion de 1978

Seguramentie puede parecer peioso comenzar
afirmando que gran parte de la palémica surgida
er torno a la naturaleza de los Cuerpos y Fuerzas
e Seguridad y, también, de las Fuerzas Armadas,
deriva de la distincién que ha introducida la
Constilucion espafola vigenle sefialando dos
dislintos &mbitos de tulela: por un lado la defensa
contra alteraciones de la normalidad y atagues
directos que tengan como fin Gltime derribar
o aniguilar la realidad estatal tal v como se
encuentre configurada en un momento concreto.
Frecuentemente se trata de agresiones de otros
Estados. tienen, por tanto, caracter internacional
y se han definido por un sector de la docirina,
con disculible terminologia, como atagues
contra el ordenamiento constitucional (1),
¥, por otro lado, un segundo dmbita de proteccidn
comprenderia el normal desenvolvimiento de
la vida social dentro de ese Estado. En este caso
la tutela va dirigida a impedir transgresiones
g incumplimigntos de las normas que rigen
dentro de esa sociedad concreta, sin que pueda
afirmarse gue dichos altercados lengan comao
fin ditimo la desaparicién del Estado, Son agre-
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sianes contra el orden juridico establecido en
la scciedad que se manifiestan a traves del
incumplimiento de las normas legal vy
legitimamente establecidas, o lo que lambien
doctrinalmente se ha denominado atagues
conira el régimen conslituclonal (2],

La Constitucién espaficla ha contemplado
estos dos ambilos de tutela en sus articulos
B y 104. Por otra parte no &s inusual en nuesirg
Derecho constitucional histdrico el reconoci-
miento expreso del Ejército y de otras Cuerpos
de aseguramiento (asi, por ejemplo, la Milicia
Macional), ya se recojan con mayor ¢ menor
extension y alcance (3).

En nuestra Constitucian el articulo B esta
dedicado a la regulacion de las Fuerzas Armadas
gue, segun el apartado primero de dicho precepto,
tienen como misién la defensa de la soberania
e independencia de Espafia, su integridad te-
rritorial y el ardenamiento constitucional. Anade,
ademas. el articula 8.1 que las Fuerzas Armadas
se encuentran constituidas por el Ejército de
Tierra, la Armada y el Ejércite del Aire. La
naturaleza militar de las Fuerzas Armadas ad-
quiera rango uridico-constitucional en el aparado
segundo del mismo preceplo en el que se
establece que una ley organica delerminara
las bases de la organizacion militar conforme
a los principios de la Constitucion.

Militar s lérmino gue proviene del latin
Milltaris (susiantivo; Miles, -Itis) y representa
lo redativo a la Milicia, término igualmente laling
gue significa arle de hacer la guerra, pero
1ambién adiestramiento y disciplina de las
personas que llevan a cabo o estan llamadas
a realizar estas aclividades.

En este sentido, durante los trabajos parla-
mentarios de elaboracion de nuestro texic
fundamental, el Senador de la Agrupacion In-
dependiente don Camilo J. Cela Trulock defendio
una enmienda al actual articulo 8 de la Cons-
titucion, en la que defendia la sustitucion de
la denominacion Fuerzas Armadas por |a de
Milicia, pues alegaba el Insigne Senador que
“Fuerzras Armadas es frase, na palabra; de otra
parte, tambign son fuerzas armadas los guardias
y la policia...” (4). Esta enmienda lamentablemente
no prosperd y finalmente ha sido la expresion
Fuerzas Armadas |la que ha pasado al texto
constitucional,

En mi opinidn puede defenderse que esle
articulo 8 de la Constitucion se refiere a la
defensa del Estado entendido como un enle
diferenciado y globalmente considerado, que
puede distinguirse de otras realidades estatales
dentro del ambito internacional y a la que s&

reconoce en dicho campo su capacidad para
organizarse de forma autdnoma.

Es mas, como ha sefalado H. L. Blanco
Valdés, los aspectas y elementos cuya proteccion
se encomienda a las Fuerzas Armadas en el
articulo B se relacionan directamente con lo
que se puede considerar elementos cansti-
tutives del Estado (5). En mi opinidn tal relacidn
es identilicacion con los elementos esenciales
del Estado, tanto en su aspecto formal como
malterial. Eteclivamente, la soberania tiene, en
los sisternas demacraticos, un Unico titular: el
pueblo. La independencia significa el recona-
cimienta del Estado, como realidad auldnoma,
an el concierto internacional y es, par tanlo,
la vertienle externa de la misma soberania que
ze manifiesta tanto en esle ambito como n &l
interior. El territorio, Ambito geografico del
Estado y el elemento juridico-formal representado
por el ordenamiento conslilucional, enlendido
como las bases juridicas definitorias del Estado,
siendo ésle el dltimo de los elementos cilados
en este ariculo 87

Finalmenie, las Fuerzas Armadas —la Milicia
como propugno que fueran denominadas &
Senador sefior Cela en el periodo constituyente—
se incardinan en la defensa nacional, conceplo
que ha sido definido en la Ley Organica 6/13980.
de 1 de julio, de Criterios Basicos de la Defensa
Macional y la Orgarizacion Miltar, cuyo articula 2
afirma que la defensa nacional "es la disposician,
integracion y accion coordinada de todas las
energias y fuerzas marales y materiales de 1a
nacian, ante cualquier forma de agresion, de-
biendo todos los espanioles participar en €l logro
de tal fin. Tiene por finalidad garantizar de modo
permanente la unidad, soberania e independencia
de Espafa, su integridad territorial y el arde-
namiento constitucional, prolegiendo 12 vida
de la poblacion y los intereses de la patna, en
gl marco de lo dispuesio en el arliculo 37 de
la Constilucion'.

Las constituyentes de 1978 optaron ademas
por situar el tan repetido articulo 8 dentro del
Titulo Preliminar, lo que no dejd de ser abjeto
de discusion durante |05 trabajos parlamenlarios
de elaboracion del texto fundamental. Coma
afirma A. L Blanco Valdés, parte de |a polémica
acerca de la ubicacion del articulo 8 dentro del
Titulo Preliminar se debid a que en ésle se
confienen los grandes principios inspiradares
del Estado (B), lo que es evidentemente cierto,
aungue también lo es que en dicha Titulo se
han incluido preceplos gue no parecen tener
gste cardcter v, ademads, lal cosa sucede en
practicamente todas los Tilulos de la Canstitucion
sin mayor trascendencia
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Pero es que, por olro lado, en tanto que el
articulo B.* establece |a tutela de |os elementos
conslitulivos del Estado, su ubicacidn en el
Titulo Preliminar no es en absaluto incorrecta.
Estimo gue son Ios elementos objeto de defensa
los que en este supueslo delerminan la correcla
colocacion del precepta dentro del Titulo Pre-
liminar y no la instancia material —Fuerzas
Armadas— a quien se encarga dicha defensa.
Todo lo cual no es incongruente con la cons-
titucionalizacion en el articulo 104 —Titulo 1V —
de |as Fuerzas y Cuerpos de Sequridad, pues
no se lrata de una distincion de valor narmativo
sinp solo de sistemdtica juridica (7). Cosa
distinta es que quiza plantear con este detalle
los ambitos de profeccidn y tutela restringe las
posibilidades de organizacidn de |la defensa
y la seguridad interior. Pero sobre este particular
volveré despugs.

Cabe decir, por dltimo, que la posicion cons-
titucional del articulo 8 no modifica ni altera
en modo alguno la dependencia que lanto las
Fuerzas Armadas como los demas Cuerpos
Fuerzas de Seguridad tienen del poder civil,
La Constitucion es en este punto muy clara al
establecer, en el articulo 97, gue el “Gobiarno
dirige: la politica interior y exterior, la adminis-
tracidn civil y militar v la defensa del Estado,,.”
en coharencia can los principios democraticos
segln los cuales los drgancs politicamente
responsables —en este caso el Gobierna—
tienen la capacidad de decision y ejercen &l
poder politico,

Como sefalé anteriormente, la Constitugidn
ha reconocido, en su articulo 104, |a existencia
de olros institutos de tutela distintos, en principio,
de las Fuerzas Armadas a los gue se denomina
Fuertas y Cuerpos de Seguridad y a los que
se encomienda, en dicho preceplo, la proteccian
del "libre ejercicio de los derechas v libertades
y garantizar la seguridad ciudadana”, El apartado
segunda de este mismao arliculo establece gue
uria ley organica regulard las funciones, principios
basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad.

Segun la distincidn sefalada por Ballbé, el
articulo 104 establece |la defensa del orden
juridico interno, del régimen constitucional
contra ataques y violaciones de |los derechos
y libertades que alteren el normal desenval-
vimienlo de la vida ciudadana, pero que, en
general, no llevan aparejada la idea de anigui-
lamiento del Eslado,

Esta dislincion constitucional entre defensa
del Estado a través de sus elementos constitutivos
y defensa del orden interno mediante la tutela
del ejercicio libre de los derechos fundamentales

y del mantenimienio de la seguridad civdadana
es tedricamenie coherente con los principios
que inferman la organizacion en las modernas
sociedades democraticas. La distincién de las
fuerzas y medios que deben aplicarse segan
los problemas de defensa y seguridad que se
presenien dentro de una organizacidn estatal
ha permitido superar situaciones de aplicacion
indiscriminada de la fuerza en favor de los
detentadores —por tanto ng legitimos— de un
pais. Tal es asi que dificilmente puede alirmarse
que en el Estado absolulo existiera problema
juridice de orden publico, pues cualquier al-
teracion era considerada un atague o desobe-
diencia a ese poder absolulo v sofocada par
las fuerzas que los servian v sustentaban

La organizacidn de |a tutela del orden vy la
segundad pdblicas se plantea en las modernas
democracias no comao una funcion de some-
timiento de la poblacian, sing como una defensa
de los ciudadanos a través de la defensa del
libre ejercicio de los derechos y libertades. Se
defienden, por tanto, valores, principios y de-
rechos constitucionales en los que el sujeto
principal no es el Estado, sino todos v cada uno
de |os ciudadanas del mismo, ¥ fa base de todo
ello se encuentra en el principio de soberania
popular, canforme al cual &l ordenamiento
juridico no es sino expresitn de la voluntad de
ese pueblo.

Seglin la distincion de la que venimos tratandao
¥ que tiene reflejo en nuestra Constilucion, las
Fuerzas Armadas eslan llamadas a actuar en
maomentos de graves alleraciones, cuando se
haga precisa una defensa del Estada entendido
en su globalidad por estar en peligro alguno
de aguellos elementos que basicamente |o
constituyen. Por otra parte, las Fuerzas v Cuerpos
de Seguridad estan llamadas a actuar. aungue
pueda pargcer una afirmacién algao extrafa,
&n situaciones de normalidad o de menor
anormalidad.

Seguramente no es posible conseguir una
organizacion social en la gque no exista ningun
grado de conflicto, El conflicto v el consensa
son elementos presentes en loda organizacion
humana. Un cierto equilibric entre ambos nos
permite hablar de normalidad, siendo ésta la
siluacion lactica en la que se desenvuelven
las modernas sociedades. Es en este contexto
en el que puede afirmarse que las Fuerzas de
Seguridad realizan, en general, sus funciones,
en €l marco del desenvolvimiento habitual y
cotidiano de |la sociedad; las Fuerzas Armadas
actuan, por el contrario, practicamente sin
excepcion, en casos de graves alteraciones
y peligro para la estabilidad y permanencia del
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Estado. Creo que puede afirmarse que esta
distincion de funciones es |a diferenciacidn
esencial entre Fuerzas Armadas y Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad: en teminos generales
el caracler extraordinario y esporadico de su
intervencion define en gran medida a las primeras,
mientras que &l cardcler ordinario y colidianc
acompafia a la actuacion de las segundas.

Sin embargo, es obvio que dicha distincidn
puede ser considerada, en ocasiones, como
una cuestion de grado. Efectivamente asi puedes
ser: un determinado problema muy localizado
personal o territorialmente sera normalmente
competencia de las Fuerzas de Seguridad; el
mismo problema, si afecta a casi toda la po-
blacion o se extiende por el territorio del Estado,
puede convertirse en un asunto de defensa
nacional gue afecte a uno de los elementos del
Estada —soberania, independencia, tarritorio—
y al propio crdenamiento constitucional, ¥ esta
cuestion —el grade y alcance del conflicto, de
la violacién de derechos o de la perturbacion
de |la sequridad— es lo gue legitima la busqueda
de nuevos criterios de interpretacion gue permitan
completar el modelo tedrico que hasta ahora
he trazado.

2. Posibilidad de interrelacién entre
el ambito de la defensa nacional y
el mantenimiento de la seguridad
publica

La pregunta que procederia hacerse a con-
tinuacion es la de si la asignacion que la Cons-
titucidn hace de dmbitos de tutela a las Fuerzas
Armadas (articulo B) y a las Fuarzas y Guerpos
de Sequridad (arliculo 104} permiten o no la
interrelacion, es decir, la actuacidn de las
Fuerzas Armadas en el campo de la seguridad
publica y de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
en la defensa nacional.

Seguramente es conveniente tratar ahora,
aungue sea brevemente, del llamado Derecho
excepcional. La Constitucion espariola, siguiendo
a otros textos constilucionales (8), ha introducido
en su articulado reglas aplicables a determinados
supueslos de crisis constitucional [articulo 116).
La Ley Orgénica 4/1981, de 1 de junio, sobre
los estados excepcionales de alarma, excepcion
y sitio, ha desarrollado el mandato constitucional
en esle punto,

La prevision constilucional sobre estos estados
los ransfarman en siluaciones, aungue espe-
cificas, de normalidad constitucional. Tanlo
es asi que la declaracidn de cualquiera de ellos

no puede interrumpir el funcionamiento de |os
poderes constitucionales del Estado (articulo
116.5) ni modifica el principio de responsabilidad
del Gobierno y de sus agentes reconocidos en
la Constitucian y en las leyes (articulo 116.6) (2),
La guerra, como realidad claramente distinta
—en grado o naturaleza— de los eslados ex-
cepcionales (alarma, excepcitn y silio}, esta
citada en el articulp 63.3 de la Constitucion,
gue atribuye al Monarca, "previa autorizacion
de las Cortes Generales”, la funcién de "declarar
la guerra y hacer la paz'", asi coma en el articulo
169 que prohibe el inicio de una “reforma
constitucional en liempo de guerra o de vigencia
de alguno de los estados previstos en el ar-
ticulo 116",

El estado de alarma puede decretarse par
el Gobierno, dando cuenta al Congreso de los
Diputados, en situaciones de crisis sanitarias
graves, catdstrofes naturales, paralizacidn de
servicios publicos esenciales en determinados
casos y en situaciones de desabastecimiento
de productos de primera necesidad, Aungue
&n los supuestos en que puede declararse el
estado de alarma cabe incluir algan tipa de
mativacidn politica priman las consideraciones
de cardcter social y los evenlos nalurales,

De las otras dos situaciones de alteracion
de |la normalidad, el estado de excepcién
procede cuando “el libre ejercicio de los derechos
y libertades de los ciudadanos, &l normal fun-
cionamiento de las instituciones democraticas,
el de los servicios publicos esenciales para la
comunidad, o cualguier ofro aspeclto del orden
piblico, resulten tan gravemente allerados que
el ejercicio de las potestades ordinarias fueran
insuficienles para restablecerlo y mantenerlo™
{articuto 13.1 de la L.O. 471981, de 1 de junio,
de los estados de alarma, excepcion vy sitio},

Es interesante destacar como el supuesia
de hecho habilitante en el estado de excepciin
es muy semejante en su literalidad al marco
de acluacidn que el articulo 104 de la Cons-
titucion sefiala a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad. La declaracidn del estado de ex-
cepcidn responde a situaciones que en general
son resueltas por las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y gue, en el caso concreto, han
resultado insuficientas, lal y COMO 52 Menciona
en el articule 13.1 de la Ley Organica 4/1881,
de 1 de junio, Que a U vez es expresian del
articulo 1.1 del misma 1axtlo legal cuando, en
las disposiciones comunes a los tres estados
—alarma, excepcidn y sitino—, afirma que la
declaracion de los mismos procederd "cuando
circunstancias extraordinarias hiciesen impositle
el mantenimiento de la normalidad mediante
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los poderes ordinarios de las autoridades com-
petentes”,

Es. pues, bastante evidente que la Constitucion
reconoce implicitamente la posibilidad de distintos
grados de conflicta o inseguridad y la conve-
niencia o necesidad de arbitrar medidas es-
pecificas que favarezcan la vuelta a la norma-
lidad.

For ullimo, el estado de sitio €5 &l mas grave
de los supuestos, tanio en cuanto a los hechos
gue lo justifican como a las medidas que pueden
tomarse bajo su vigencia. Efectivamente, el
articulo 321 de la Ley Organica de los estados
de alarma, excepcion y sitio establece que
podran praponerse al Congreso de los Diputados
la declaracién de eslado de silio cuando “se
produzca o amenace producirse una insurreccidn
0 acto de fuerza contra la soberania o indepen-
dencia de Espafa, su integridad territorial o el
ordenamiento constitucienal, gue no pueda
resolverse por otros medios”, propuesta que
debe hacer el Gobierno. Como ya vimos, en el
eslado de axcepcion también la declaracidn
de estado de silio liene cardcler subsidiario
ya que las alteraciones no deben poder ser
resuellas por olros Cauces, en cuyo caso pro-
cederia ulilizar éstos y no acudir a la declaracion
del estado de sitio (articulos 1.1, 131,321 da
la L.O. 4/1981, de los estados de alarma, ex-
cepcidn y silio),

La semejanza entre el supuesto de hecho
habilitante de la declaracitn de estado de sitio
y los elementos gque el articulo 8 de la Cons-
tilucion encomienda a la tutela de las Fuerras
Armadas es igualmente evidente tal y como
sucedia con el supuesto de estado de excepcitn
enralacion con el articulo 104 de la Canstitusion
dedicado a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,

La correspondencia entre las funciones de
las Fuerzas Armadas y |a posibilidad de declarar
el estade de sitio es similar a la que existe entre
las funciones de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y la posible declaracidn del estado
de excepcidn, Afianza esla idea el hecho de
gue, durante el estado de sitio, es la auloridad
mililar la encargada de ejecutar las acciones
que procedan, bajo la direccidn del Gobierno,
el cual asume las facultades extraordinarias
previstas en la Constitucion y en la Ley Organica
de los estados de alarma, excepcidn y sitio
{arliculo 33.1).

Puede afirmarse, con R. L. Blanco Valdés,
que se establece con suma cautela la posibilidad
de intervencion de las Fuerzas Armadas, a
instancia del Gobierno, en funciones gue no

sean estrictamente castrenses. Opina este autor
que la declaracidon de eslado de sitio es el
requisito procedimental inexcusable gue el
Gobierno debe cumplir en caso de entender
necesana la intervencidn de las Fuerzas Armadas
contra alteraciones y ataques interiores (10),

De otra lado, creo, con el ditimeo autor citaca,
que las Fuerzas Armadas pueden tambign cumplir
misiones fuera del ambito estrictamente cas-
trenses y del supuesio de estado de silio,
siempre con caracler de instancia de colabo-
racion con la sociedad civil en calamidades
y caldstrofes naturales, asistencia de la poblacion,
efcétera, ya que las disponibilidades materiales
permiten a las Fuerzas Armadas colaborar
eficazmenie ante estos eventos. Pues, en efecio,
no parece gue pueda objelarse |la posible ac-
tuacidn de las Fuerzas Armadas en acciones
no castrenses, siempre y cuando dicha acluacian
carezca de significacidn politica en estricto
seéntido. Tales supuestos no se encuentran
expresamente mancionados an la Constilucion,
pero si en la Ley Organica de Criterios Bésicos
de la Defensa Nacional y Organizacion Militar
{articulos 21 y 22) y en la Ley 2/1985, de 21
de enero, de Proteccidn Civil (articulo 2)

A la pregunta gue inicialmente nos plantea-
bamos sobre la posibilidad de interrelacionar,
en determinados casos y con las garantias que
procedan, el ambito de lutela sefalado en los
articulos 8 y 104 de |la Constitucion, parece que
puede responderse afirmativamente aunque.
BN ningdn caso. de forma indiscriminada. Si
axcepluamos el eslado de guerra, en el que
todas las fuerzas materiales v personales del
pais se ponen a disposicidn de la defensa
nacional. las Fuerzas Armadas s6lo pueden
acluar en la resolucidn de conflictos de seguridad
publica en el arden interna conforme a la es-
lablecido en la Ley Orgénica de los estados
de alarma, excepcién y sitio y, como instancia
de colaboracion asistencial sin significacion
politica, en los supuestos anteriormente sefa-
lados.

Faor su parte, las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad actlan en la tutela del orden interno
que es su ambito propio, en los supuesios del
Derecho excepcional en la farma y con el
alcance gue se establece en la Ley Organica
reguladora de los estados de alarma, excepeoidn
y sitio y, durante el estade de guerra, como una
fuerza material y personal mas al servicio de
la defensa nacional. Sobre la posibilidad de
distinguir, dentro de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, unos Institulos de otros, se tratara
mas adelante,
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3. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
en la Constitucion espafiola de 1978

Conforme a una perspectiva juridico-
constitucional puede afirmarse que, a partir del
articulo 8 de la Constitucién, se han organizado
unas Fuerzas Armadas en torno a los principios
mas habituales en la milicia; jerarquia, disciplina,
manda, etc., lo que implica por lo general ciertas
restricciones en el ejercicio de algunos derechos
constitucionales (asociacidn, sindicacion, pe-
ticidn, etc.), restricciones que han sido con-
templadas en la propia Constitucion {arliculos
28 y 29) 1al y como exige la interpretacion
democratica de los derechos y libertades en
la que |a libertad es regla y la restriccion es
excepcion (11). Todo ello se explica principal-
mente por las propias funciones gue consti-
tucicnalments se asignan a las Fuerzas Armadas,
que estan llamadas a constituir una dltima
instancia para la solucion de conflictos que no
hayan podido ser resuellos por los cauces
constitucionales normalmente habilitados para
ello, Las Fuerzas Armadas estan llamadas,
finalmente, a la defensa de |a realidad estatal
lleganda, incluso, al estado de guerra.

De atra parte, con base en el articulo 104 de
la Constitlucion, han sido regulados las Fuerzas
y Cuerpos de Segundad tanto a nivel estatal,
coma aulonémico, come local en la Ley Organica
2/19B86 de 13 de marzo. Par todo 1o dicho hasta
ahora parece que mientras las Fuerzas Armadas
tienen muy limitado su ambito de actuacian,
lo que, por otro lado, es coherente con los
principios que informan nuestro regimen cons-
titucional, la regulacidn de las Fuerzas y Cuerpos
de Sequridad permiten una pluralidad de formas
y organizacian, incluida |a distincion de Cuerpas
en funcion del ambito territonal, que le estan
suslraidas a aguéllas.

Durante los trabajos de elaboracion de |a
Constitucion espafiola vario en parte la redaccion
del actual articulo 104, desde el inicial texto
del entonces aniculo 102 del Anteprayecto de
Constitucion gue decia:

*1. Las Fusrgas de oiden plblico. biajo 18 degandanciy
dol Gebieno, tendran coma misidn sefender ol ardenameanio
constducional, proteger el libre ejercicia de los derechos
y libenades de los ciudadanos ¥ gariniear I saguridiad
persongl oe dslos

7 Una ey orgdnaca deferminard ks lunciones, prncipes
hisicos de acluacion y esalutos de s Feoersas de oroen
publico”

Como puede comprobarse, durante los trabajos
parlamentarios se sustiluyd |a expresion Fuerzas

de orden pablico por la de Fuerzas y Cuerpos
de Segurldad, se suprimio la mencién a la

defensa del ordenamiento constitucional —que
se consagro &n &l articulo 8 dedicado a 1as
Fuerzas Armadas tal y como he sefialado antes,
confirmandose asi la intencian del constituyente
de acotar dos distintos d&mbitos de tutela— ¥
se redactd nuevamente lo referente a la pro-
teccion de los derechos y la garantia de la
sequridad.

En el apartado segundo se cambio la deno-
minacién de Fuerzas de orden pablico por |2
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en co-
herencia con la nueva redaccion del aparado
primero.

Las redacciones del precepto, lanto inicial-
mente como en la redaccion definitiva gue se
incorpord al texto constitucional, preven la
existencia de distintos Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad, aungue ninguno ha sido expresaments
mencionado en la Constitucion.

Durante los trabajos parlamanlarnios cons-
tituyentes sobraron ocasiones para intreducir
referencias mas o menos expresas a Fuerzas
y Cuerpos de aseguramiento y tutela especificos,
distintos a los tradicionales Cuerpos de Policia.
Hubo igualmente oportunidad de crear Cuerpos.
integrados en las Fuerzas Armadas y dolarlos
de funciones especificas y distintas a las pro-
piamente castrenses, pues la integracion, sin
mencion expresada a funciones diferentes a
las asignadas a las Fuerzas Armadas, hubiera
signiticado, para cualquier Cuerpo asi creado,
una considerable restriccion de su aclividac
en la solucion de conflictas en el ordan interno
respecto de la que podrian realizar otras Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad,

En este sentido puede ser de utilidad recordar
algunos gjemplos. Asi el voto particular de
Alianza Popular al Anteproyecto de Constilucién
en el gue se defendia la doble condicion de la
Guardia Civil como “tuerza militar y de orden
publico™ (11). lgualmente la enmienda del Di-
putado Hipdlito Gomez de las Roces (Grupo
Parlamentario Mixlo) proponia el siguiente texto
al hoy articulo 8:

‘Las Fueerzas Armadas, conslilusoas po: el Bjaraio do
Tiarra, t Armada, al Ejgrein del Adre y los demids Guerpos
i INStiubes que remian consigiracian mililar, lenen coma
rrusitn QerEntizar la seherania e indepandancia de Espafia
asicormd detendar su inlegndad teritonal y ¢f ordenamienio
canstilugionil

La explicacian que aporiaba el Diputado
sefior de las Roces a su enmienda aclaraba
su posicion, pues alegaba que consideraba
oportuno “no redactar el texto de modo que
pueda interpretarse en un sentido lan restrictivo
que impida la consideracion militar de Cuerpos
o Institutos que tradicionalmente la han os-
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lentada” (12). Seguramente no considers esta
enmienda la restriccion de funciones gue padia
haber implicado la integracian, sin matices, de
un Cuerpo coma |la Guardia Civil en lag Fuerzas
Armadas.

Tambien en los trabajos del Senada podemos
encontrar algunos ejemplos sobre el particular.
Asi, por ejemplo, la enmienda presentada par
el Senador M. Gamboa Sanchez-Barcaiziegu
(Grupo Mixlta), aunque tampoco prosperd su
redacecion, resulta de inlerés en el tema que
tratamos. Decia texiualmeante:

Las Fuarzas Armadas, Constiledas por el Epgrarto
do Tiarra, 1 Armada y el Ejdroito del Aire y 105 Inshtulos
¥ CUBIpOS Armadss somelidos & disagiaa militar, tianen
SO sdn givanlizar la undes, independenca y sobarng
diz iy patna. delanoer la imlagridad terrilanial da Esga i
¥ Bl prdanarments constiluconal

Finalmente. ninguna referencia contiene |a
Constitucion ni a la Guardia Civil ni, en general,
a Cuerpos especificos, por lo que la posibilidad
de su existencia y su enclave en el ordenamiento
juridico hay que deducirlo a parir de la propia
Constitucion con apoyo en la legisiacion de
desarrallg,

4. La Guardia Civil: Naturaleza juridica-
Naturaleza militar

Quiza sea conveniente, llegado este punio,
hacer una precisidn terminoldgica que, para
el planteamiento de estas lineas, na es an
absolute baladi. La naturaleza juridica de una
institucidn u drgano viene dada por la confi-
guracion que el ordenamiento juridico haga de
esa realidad. Puede, desde luego, abordarse
la naluraleza o esencia de cualquier ente o
institucidn desde olros enfoques cientificos,
pero ello excede de la cuestion de la gue fratd.
For lanlo, el concepto de naturaleza militar
tiene cabida en este trabajo en tanto puede
relacienarse con los elementos juridicos que
rodean la Inslitucidn,

La Conslitucion, como ya se ha visto, no
menciona a la Guardia Civil como Cuerpo
diferenciado de otras Fuerzas de Sequridad.
La Ley Organica de Criterios Basicos de la
Defensa Nacional y la Organizacion Militar
eslablece, en su articulo 38, la posibilidad, en
tiempos de paz, de que la Guardia Civil tenga
misiones de caracter militar “gue por su na-
luraleza" pueden encomendarsele, con inde-
pendencia de sus funciones de (utela de |a
seguridad plblica y garantia de los derechos
y libertades,

De |la redaccion del articulo 38 citado |
primero que cabe destacar es la distinia deno-
minacion que recibe la actividad de la Guardia
Civil en el dmbita mililar —misiones— y la que
recibe la realizada en el campo de la seguridad
interior —funciones—. La primera denominacion
tiene un clara componente de evenlualidad y
temporalidad, mientras que el término funecién
hace referencia a lo que es mas especifico de
la actividad de una institucidn u drgana.

La Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, confirma lo
antericrmente dicha, pues en la misma se
manifiesta la intencidn de centrar a la Guardia
Civil en "la gue es su auténtica misidn en la
sociedad actual: garantia del libre gjercicio de
los derechos y libertades reconocidos por la
Censtitucidn y la proteccion de la seguridad
ciudadana, dentro del coleclivo de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad” (Preambulo, aparta-
da 1),

Una segunda nata de interés en la redaccidn
el articulo 38 de la Ley Organica de Crilerios
Basicos de la Defensa Nacional y Organizacion
Militar es la mencién gue se hace a la naturaleza
de la Guardia Civil, pero no a la naturaleza
militar de la misma, Afade, ademas, este mismo
ariculo que un Reglamento Organico regulara,
conforme & la ley, su arganizacion, funciones,
armamenia y el régimen de personal y de dis-
cipling, de donde se deriva que en estos aspactos
no resullaba necesarna la aplicacion directa
y automatica de los principios y la regulacian
reservada a las Fuerzas Armadas.

For su parte, la Ley Orgédnica de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad nos ofrece mayor infor-
macion sobre la naturaleza de la Guardia Civil
Confirma esta Ley Organica el cardcter de la
Guardia Civil como Fuerza de Sequridad v la
idoneidad de su regulacion en la propia Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
asi como la esencialidad de sus funciones de
garantia y lutela del orden interna y de la pro-
teccion de los derechos y libertades de con-
formidad con el modelo establecido en el arliculo
104 de la Constitugion,

Es esta Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
la gue menciona expresamente |a naturaleza
militar de |a Guardia Civil. Asi se hace en el
articulo 9 para distinguir Institulos Armados
de naturaleza civil {por gjemplo, Cuerpo Nacional
de Policia} de los Institutos Armados de na-
turaleza militar {(Guardia Civil),

cEquivale, en este caso, la expresidn naluraleza
militar a naturaleza juridica?

Ya adelanté lo que creo debe entenderse por
naturaleza juridica, a la gue es impaosible acer-
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carse sina es desde la propia regulacion que
el ordenamiento otorga a la institucion u organa.
Por todo lo argumentado hasta el momenio, la
naturaleza militar de la Guardia Civil, segdn se
recoge en |a Ley Organica da Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, no supone su integracion en las
Fuerzas Armadas. Las misiones de caracter
militar que, en tiempas de paz, pueden encargarse
a este Cuerpo (articulo 38 de la Ley Organica
de Crilerios de la Defensa Macional y Organi-
zacidn Militar) deben enclavarse, en sentido
estricto, dentro de |las posibilidades de actuacidn
an el orden inlerno que las mismas Fuerzas
Armadas tienen reconocida (supuesios de
Deracho excepcional), pues carece de sentido
pensar que las competencias da la Guardia Civil
en este campo excedan de las que se les
reconocen a las Fuerzas Armadas.

La naturaleza militar dé& la Guardia Civil es
un aspeclo de la naturaleza juridica del Instituto
gue puede justificar una opcion legislativa
especlfica respecto de otras Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, aungue, por lo que expondré mas
adelarnie, crec que existe un mas sdlido apoyo
juridico-constitucional para posibles diferen-
ciaciones, Conforme a este planteamiento,
puede aceptarse que la naturaleza mililar de
la Guardia Civil se encuentra en todo caso mas
cercana a la acepcion del téarmina Militaris,
relativo, segun vimos al principio de eslas
paginas, a una forma de adiestramiento y for-
macion, gue a aquella atra que la referia direc-
1amente al ambilo de lo castrense vy, finalmente,
a la guerra.

Mo es, pues, naturaleza milltar expresion
equivalenie a naturaleza Juridica. Este es un
concapto mas amplio que comprende a la
primera, pero que debe completarse can otros
aspectos entre los cuales se encuentran las
funciones y los fines del Instituto,

Lo mas interesanie es, en mi opinidn, que |a
especificidad que el legislador puede dar a un
Cuerpo como la Guardia Givil no deriva tanta
de que se confirme o no su naturaleza militar
—contemplada en la Ley de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, sin rango constitucional, por
lanto—, sino en que dichas peculiaridades
pusden establecerse con base conslitucional
y pleno respecte al marco funcional que la
misma Constilucion eslablece para las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad,

Corresponde ahora intentar explicar la fun-
cionalidad que, para las modernas sociedades,
ofrece la arganizacion de la seguridad mediante
distintos Cuerpos dotados, en ocasiones, de
regulaciones especificas, para abordar despues

las posibilidades que nuestra Constitucion
ofrece en este sentido.

5. La complejidad de la tutela de la
seguridad publica y de los derechos
y libertades

Creo que puede aceptarse gue la crecienle
complajidad de las relaciones sociales ariginan
cada vez mayores problemas en crden a ga-
rantizar la seguridad pdblica y la tutela de los
derechos y libertades como funciones enco-
mendadas a las Fuerzas y Guerpos de Seguridad,
situacion baslante generalizada en el concierlo
internacional a la que nuestro pais no es ajena,
Ello hace que resulte muy funcional contar con
Cuerpos de Seguridad especificos que dan
respuesta en la practica a la aparicion de
distintos niveles de conflicio entre los extremos
representados por |a detensa nacional, en
senlido amplio, y la garaniia de |la seguridad
intarior,

En aste sentido, &l Preambulo de 1a Ley
Crganica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, afirma que la "segunidad
plblica constituye una competencia dificil de
parcelar, toda vez gue no permile delimitaciones
g definiciones con &l rigor y precisidn admisible
&n otras matarias’.

En la actualidad pueden darse supuestos en
los que. por la naturaleza o grado del conflicla,
no deban ser definidos como problemas de
defensa nacional aungue excedan de la tipi-
ficacion que seria propia de |08 casos que
deben ser rasuellos por las Fuerzas de Sequridad
Conociendo, ademas, la caulela con gue todo
Gobierno utiliza los mecanismos del Derecho
excepcional —alarma, excepcidn y silie—, se
comprende con cierta facilidad la funcionalidad
de la existencia de niveles intermedios de
garantia y tutela y la creacidn o mantenimiento
también de Cuerpos y Fuerzas regulados de
distinta forma

Par oiro lado, es bastante habilual &n las
democracias aciuales distinguir la actividad
de las Fuerzas de Seguridad de la que es propia
de la defensa nacional, en sentido amphio, con
al fin de que las Fuerzas dedicadas al ulimo
de los aspeclos citados no sean utilizadas por
el Gobierno en la solucidn de problemas de
politica cotidiana. Es comao si los Ejércilos en
sentido estricto, al constituirse en la garantia
final de ia supervivencia del Estado, no debieran
intervenir en aguellos conflictos de menaor
trascendencia —paor grado, naluraleza o ex-
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lension— derivadas del devenir politico-social
del pais.

Ahora bien, seria relativamente sencillo con-
trarrestar este Gltimo argumento con algunos
ejemplos de Derecho comparado. Asi se podria
afirmar que ltalia mantiene un "Arma dei Ca-
rabinieri" integrada en el Ejército, con funciones
lanto de defensa del Estado como de tutela de
la seguridad publica y, esta ultima, a su vez,
subdividida en multiples competencias {defensa
del medio ambiente. represién del trafico de
drogas, aplicacidn de las leyes laborales, tutela
de sedes diplomdlicas, elc.), variando la de-
pendencia funcional del Cuerpo en razdn del
Ministerio que tengan asumida la competencia
concreta objeto de |la actividad realizada en
cada caso. El Ministerio de Defensa se encarga
de lo relativo a la arganizacidn del Cuerpo
{reclutamiento, disciplina, administracian, ar-
mamento, etc.) (13),

El caso italiano es diferente del esparal al
menos en dos importantes aspectos:

a) En primer lugar la Constitucién italiana
de 18947 no contiene ninguna referencia ni
distincitn entre un posible modelo de defensa
nacional y otro relative a la seguridad interiar,
la que, en principic, permite interprelaciones
que parecen quedar vedadas en el texto cons-
titucional espafol por |a diterente regulacidn
gue este dltimo hace, en sus articulos By 104,
de esta materia,

La Constitucidn italiana (articulo 52) establece
que |a “defensa de la patria s un deber sagrado
del ciudadano” y tambigén, en su Ultimo parrafa,
que "la organizacidn de las Fuerzas Armadas
se inspira en el esplrifu democréatico de la
Republica",

For su parte, el articulo 98 del mismo texto
constitucional determina que la ley podra es-
tablecer "limitaciones al derecho a inscribirse
en los partidos politicos a los magistrados, los
militares de carrera en servicio activo, los
tunclonarios y agentes de policia y los re-
presentantes diplomaticos y consulares en ef
extranjero”,

b} Par otro lado, el "Arma dei Carabinieri"
italiana viene a significar en la practica un sector
del Ejército en funciones permanantes de se-
guridad piblica y defensa de |a normalidad
social, siendo sus funciones en estos campos
las que definen mejor su existencia y funcio-
nalidad dentro de la sociedad, confirmando,
ademas, la tendencia que es general en otros
paises de distinguir de forma permanente a las
Fuerzas encargadas de la seguridad y el orden

publico de aguellas ciras deslinadas a la defensa
de la nacitn.

Algo similar sucede en el caso de la "Gen-
darmerie Malionale' francesa. Nada dice Ia
Constitucidn francesa acerca de esle tema ni
existen en ella diferencias entre los modelos
tedricos de defensa y seguridad de los que
venimos tratando. Como en el caso italiana,
la "Gendarmerie Nationale" se ha transformado
profundamente desde 1791 en el que recibe
este nombre. Actualmente se ha adaptado a
las modernas lécnicas de seguridad v se ha
investido de competencias amplias en el tema
de la seguridad publica aun conservando algunos
caracteres militares propios (14).

A modo de conclusion en este punlo, creo
que puede afirmarse que la ausencia de un
modelo constitucional tasado tanto en ltalia
como én Francia, permiten manlener dentra
del Ejército secciones o Cuerpos dedicados
a las mas amplias funciones de garantia de la
seguridad plblica. Pero aun en este casa, tarilo
el "Arma dei Carabinieri” como la "Gendarmerie
Malionale” se encuentran claramenie diferen-
ciados del reslo de las Fuerzas Armadas de sus
respectivos paises v son estos Cuerpos y no
olros los legilimados para actuar en el orden
civil &n los casos y con las compelencias gue
er cada casa les corresponden,

6. Elfundamento juridico-constitucional
de la regulacién especifica para
distintas Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad

Bajo una perspectiva juridico-constitucional,
si el Cuerpo de la Guardia Civil hubiera sido
configurado, en el mismo lexto constitucional,
o en la legislacion de desarrcllo, como parte
integrante de las Fuerzas Armadas (articula 8.},
parece evidente que, si se hubiera mantenido
el resto de la redaccion del precepto, este
Cuerpo hubiera tenido las funciones que la
misma Constitucién asigna a las Fuerzas Ar-
madas vy diticilmente habria podido cumplir con
funciones de orden y seguridad en el interior,

Por otro lado, su insercidn, que no mencion,
en el ambito del articule 104 de la Constitucion,
plantea la congruencia de la configuracion de
este Cuerpo con otros dedicados también a la
garanlia de |a seguridad. La pregunta que, an
sentido juridica, cabe hacerse es la de si es
posible en nuestra ordenamiento admitir:
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a) la existencia de varios Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad;

by l|a posibilidad de dotar a estas Fuarzas
y Cuerpos de distintos estatulos juridicos,

6.1. Pluralidad de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad

La posibilidad de la existencia de distintas
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se aprecia en
la redaccion del mismo aricula 104 de la Cons-
lituzion reiteradamente citado, ya que en &l se
sefiala dicha pluralidad. Mo se frata de una sala
Fuerza de Seguridad, ni de un sole Cuerpo, sinc
de varias de lag primeras y, en su caso, de los
segundos.

Ademas, el parrafo segundo sigue afirmando
gue una "ley organica determinard las funciones,
principios basicos de actuacion y estatutos
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, de
donde se puede deducir gue na sélo se podian
crear ¢ mantener distintas Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad al amparo de este articulo 104,
sino que, como efectivamente ha hecho la ley
de desarrallo, pueden asignarseles ambitos
terrioriales de actuacion y lunciones especificas
dentro de las sefialadas en este preceplt cons-
titucional (asi, por ejemplo, el Cuerpo MNacional
de Policia y la Guardia Civil en el &mbito territorial
nacional las Policias de fas Comunidades
Autdnomas. las Policias locales, la Policia
Judicial).

6.2. Estatutos juridicos diversos

el mismo modo que es posible la existencia
de distintos Cuerpos y Fuerzas de Segurnidad
io es la regulacion juridica diversas de ellos
en razon de sus tunciones, ambito terrilarial,
prganizacion, etc. La base juridico-constitucional
e esta posible diversidad de regulacién juridica
se encuentra en el parrato segundo del mismo
articulo 104 en el que, como ya sefiale, se
encuentra expresamenie prevista la posibilidad
de dotar a las distintas Fuerzas y Cuerpos de
Sequridad de sus correspondientes estalutos.

La Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad ha sequido esta linea trazada por
la propia Constitucion, y en su articulo 16.2
establece los criterios basicos del régimen
estalulario del Cuerpo Macional de Policia,
mientras que en &l articulo 13.2 se indica, con
referencia expresa a la Guardia Civil, que su
régimen estatutario serd el "eslablecido en la

presente Ley, en las normas que la desarrollan
y en el ordenamiento militar”.

Fodria parecer, en principio, que el contenido
del articuls 13.2 de la Ley de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad cerraba el tema del Eslatulo
juridico aplicable a la Guardia Civil aungue 1al
cosa no es totalmente cierta.

Etectivaments, el articulo 15 de la ultima Ley
cilada establece textuaimente:

“{, La Guardia Civil, por su condicidn de
Instituto armado de naturaleza militar, a efeclos
disciplinarios, se regiran por su normaliva es-
pecifica.”

De |a redaccidn de este preceplo parece
desprenderse que la afirmacion del arliculs 1.3.2
no completaba el estatuto juridico de la Guardia
Civil, ya que en materia de regimen disciplinana
se remite la Lay Organica a una normativa
especifica.

Pero, ademas, el articulo 15.2 sefialala li-
mitacion que afecta a los miembros de la Guardia
Civil en cuanto a la pertenencia a parlidos
politicos, sindicalos y al ejercicio de peticion
calestiva, pudienda gjercer este ulimo derecho
an los 1érminos establecidos en su legislacidn
especifica.

Las resiricciones en &l gjercicio de algunas
derechos, esiablecidas en el arliculo 15 de la
Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, no
tienen validez porque la misma Ley Organica
eslablezca que la Guardia Civil es un Institulo
armado de naturaleza militar, ni por la mani-
festacion expresa en este sentido que contiene
la Lay 17/1989 de 19 de julio, sine pargue tanto
la posibilidad de establecer restricciones en
&l ejercicio de algunas derechas como la distinta
regulacion de diversas Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad lienen, coma dije antes, base cons-
titucional,

En este sentida, &l articulo 28 de la Constitucion
sefiala, tras la afirmacion de que lodos tienen
derechn a sindicarse libremenie, que la ey
podra limltar o exceptuar el gjercicio de este
derecho a |las Fuerzas o Institutos armados o
a los demas Cuerpos sometidos a disciplina
militar”,

Parecida redaccidn liene el articula 28.2 al
eslablecer posibles limitaciones al derecho de
peticidn.

El Tribunal Constitucional, en su Santencia
194 /19849, de 16 de noviembre, s¢ apoya en
estos preceplos constilucionales para afirmar
la existencia de un tercer nivel entre |as Fuerzas
Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.
Discrepo, en este punto, de los argumentos del



CUADERMNOS DE LA GUARDIA CIVIL

— BT

Tribunal segun expondré después, aungue no
€n la existencia de ese lercer nivel, que creo
debe fundamentarse en lo que a continuacion
se sefala.

En primer lugar, la Constitucién permite que
el legisladar opte por una limitacion del derecho
de sindicacion, sujetandelo a determinados
requisitos especiales, o por exceptuar tolaimente
de su ejercicio. En el caso que contemplamos
s& ha optado por lo segunde {articulo 15.2 de
la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Sequridad).

En cuanio a los sujetos a los que puede
aplicarse estas limitaciones, dice el articula
28 de la Constitucion que procederdan respecto
de Fuerzas o Institutos Armados o a los
demés Cuerpos sometidos a disciplina militar.
Institutos armados tanta son la Guardia Civil
comao el Cuerpo Nacional de Policia, siendo la
mencion "o a los demas Cuerpos sometidos
a disciplina militar" una posible referencia
direcla a las Fuerzas Armadas.

Creo que la inlerpretacion gue he dado permite
gque en el articulo 28 estén citados tanto las
Fuerzas y Cuerpos de Sequridad como las
Fuerzas Armadas, pues careceria de senlido
juridico que se establecieran dichas limitaciones
para las primeras y no para las seqgundas.

Parecido argumento debe emplearse en la
interpretacion del aricule 29.2 de la Canstilucion
respecio a la posibilidad de restringir el derecho
de peticion, pues vuelve a repetir este precepto
lo que ya veiamos en el anterior; los "miembros
de las Fuerzas o Institutos armados o de los
Cuerpos sometidos a disciplina mililar podran
gjercer este derecho sdlo individualmente y
con arreglo a lo dispuesto en su legislacion
especifica”,

La conclusion que parece mas evidentle y
sobre la que vengo asentande mis argumentos
g5 que la posibilidad de dotar a los distintos
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, y, entre allos,
a la Guardia Civil, de un estatuto especifico,
propio y distinte incluso de los de otros Cuerpas
¥ No la mencion o asignacian de una delerminada
naturaleza, &5 o que determina las diferencias.
La Ley 17/1989 de 19 de julio sin embargo hace
derivar la “condicion militar” de los miembros
del Cuerpo especificamente de su naturaleza
mililar

Todo lo dicho hasta ahora fiene una excepcion,
Etectivaments, el articulo 15.2 de |a Ley de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad impide a los
miembros de la Guardia Civil la pertenancia
a partidos politicos, mientras que los articulos
28 y 29 de la Constitucian, que me han servido
de base para la interpretacidn anterior, solo

tratan del derecho a la sindicacidn y del derecho
de peticion colectiva e individual.

En este senfido, la limitacion establecida en
el articulo 15 antes citado no tiene base cons-
tilucional sino legal. Sabre este dnico extremao
cabria disculir si es o no una restriccion necesaria
para gl cumplimiento de |las funciones y limites
de la Institucitn, si es, en suma, una diferen-
ciacion no discriminatoria, las Unicas compatibles
con los principios de nuestra actual ordenamiento
constitucianal (15).

La Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
de 1986 ha creado, dentro de los parametros
constitucionales, un tercer nivel de aseguramiento
y lutela. Un nivel distinto del que ocupan las
Fuerzas Armadas vy, por ello, no sujeta a las
restricciones funcionales de astas, pero que
presenta también peculiandades juridicas res-
pecio a la regulacion de los tradicionales Cuerpos
de Policia.

7. El tratamiento jurisprudencial

Los Tribunales espanales se han pronunciada
en algunas ocasiones sobre determinados
aspecios relativos al tema del que venga tratando
(16), siendo la STC 1594 /1989 de 16 de no-
viembre, la gue mas directamente trata sobre
el particular.

Oe lo gue he venido argumentando hasta
ahora, creo que puede aceplarse que la Cons-
titucion espafiala establece dos distintos ambitos
de garantia y tulela —defensa nacional y se-
guridad publica y defensa de los derechas y
libernades— y gue encomienda la custodia de
cada uno de elles a instancias distintas —Fuerzas
Armadas y Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,

lgualmente creo gue puede defenderse |a
constitucionalidad de la existencia de diferentes
eslatutos juridicos para diferentes Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, cosa que no es aplicable
a las Fuerzas Armadas. El especifico estatuto
juridico de cada Fuerza o Cuerpo determinard
su naturaleza juridica, siendo este el elemento
gue lo define dentro del ardenamiento juridica,
Sera, pues, matizable o, incluso, disculible la
idoneidad o no del estatuto juridico de que se
haya dotado a un Institulg; pero es constitu-
cionalmente correcto la existencia de distintas
regulaciones para diferentes Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad,

La STC 194/1989, de 16 de noviembre, re-
suelve los recursos de amparo acumuladaos
1340/15887 v 612/1988 contra Resoluciones
de la Direccién General de la Guardia Civil,
recaidas en expedientes disciplinarios incoados
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a un migmbro del Cuerpo, asi como contra Autos
del Juzgado de Instruccion namero 6 (Sevilla),
declarando que no procedia el "habeas corpus™
solicilado por el recurrente {por tanto, todos
log hechos son anteriores a fa Ley 17/1988,
de 19 de julio). De esta Sentencia interesa
reparar en los siguienies aspectos:

g) Cuesliones previas

El Tribunal Constituciaonal puntualiza en esta
Sentencia que s2 esta resolviendo un recurso
de amparo, no un recurso de inconstituciona-
lidad, por lo que el "analisis de |os problemas
enunciados, o el de oirogs que surjan al paso
del razonamiento, deberd formularse no en
términos abstractos..., sino muy cefidos a la
pretension de ampare, dejando para futuras
resoluciones, relalivas a olrgs lantos procesos
pendientes ante este Tribunal, el examen de
los aspecios y preceptos a cada caso concer-
nientes” (Fundamento juridico 2.7).

Por otro lado, el Tribunal Constitucional insista
en esta Sentencia 194,/ 1988, como ya hiciera
en ocasiones anteriores (STC 11/1981, fun-
damento juridico 7.°), que la Caonstilucion “suele
dejar al legisladaor margenes mas 0 menos
amplios dentro de los cuales aquél puede con-
verfir en ley sus preferencias ideologicas, sus
opciones politicas y sus juicios de opartumidad..
El legislador es libre, dentro de los limites que
la Constilucién establece, para elegir la regulacion
de tal o cual derecho o institucion juridica que
considere més adecuada a sus propias pre-
terencias politicas” (Fundamento juridico 2.°).
Por este motivo, s Wil la delimitacidn del marco
conslitucional respecto de un problema o aspecto
concreto a partir del cual puaden analizarse,
con criteros juridicos, las leyes de desarrollo.

by Cuesliones de londo

El Tribunal Conslitucional, en su Sentencia
194/1989, de 16 de noviembre, deniega el
amparo solicitado por un miembro de la Guardia
Civil al que se habia aplicada la disciplina militar,
De esla Sentencia del Tribunal Constitucional
debemos destacar algunos aspectos que se
relacicnan con el objelo de estas paginas,
aungue algunos otros problemas planteados
er los recursos v enla misma Sentencia exceden
a este frabajo.

El recurrente argumentaba en su demanda
a tavor de la aplicacidn de la disciplina militar
o no segun el caracter del acla en cada caso
objeto de sancion, Peticion que rechaza el
Tribunal, apoyandose en gran medida en los
argumenlos, en algin aspecto insuficientes.,

del Abogado del Estado. La argumentacion de
este Ullimo giraba en forne a la afirmacidn de
gue la Constilucion no impone ningan modelo
precizo de regulacion de la Guardia Givil —lo
gue es cierto—, oponiendose, por lanio, a gue
se declarara “la inconstitucionalidad de la
naturaleza militar de la Guardia Civil, ya sea
globalmente, ya sea su sometimiento al régimen
disciplinario de las Fuerzas Armadas” (Ante-
cedenlas, apartade numerg 20). Por lo que ha
gquedado expuesto y por lo gue dire a conli-
nuacion, discrepo de la ditima parte de la ar-
gumentacion,

Sigue apoyando sus tesis el Abogadao del
Estado afirmando gue cuande fa Ley Organica
de Criterios Basicos de la Defensa Nacional
y l1a Organizacion Militar menciona expresamente
la naturaleza de la Guardia Civil para posibilitar
el cumplimiento por parie de este Cuerpo de
migiones militares hay que entender que se
refiere a su naturaleza militar. Tal argumento
es disculible, pues hay gue entender incluido
enla L.Q. 6/1980 el término militar que no
figura en ella v que, ademas, rasulla ser el gje
gobre el gue gira parie del problema interpretativo
del que fratamos.

Asegura igualmente el Abogado del Estado
gue el articulo 39 de la L.O. 6/1980 establece
la Inlegracién total de |a Guardia Civil en las
Fuerzas Armadas {en tiempo de guerra y durante
el estado de sitio), aungue l1al cosa no figura
en la redaccion del precepto. que lo que real-
mente dice es que |la Guardia Civil, en liempo
de guerra y durante el estado de silio, dependera
exclusivamente del Ministro de Defensa. Di-
ficilmente puede seguirse esta argumentacion
juridica, pues ni dependencia significa integracian
total ni el Ministro de Defensa equivale a Fuerzas
Armadas. El precepto liene senlido tal y coma
esta redaclado, pues signilica que en 105 su-
puestos lasados sefialados en el mismo se
unifica el mando politico del Cuerpo, pues en
€505 casos el problema o conflicto es de defensa
nacional y no de seguridad interior,

Insisle la Abogacia del Estado en sus ale-
gaciones en favor de sus tesis, afirmando que
la naturaleza militar de la Guardia Civil 5 &
rasgo esencial del Cuerpo, &l “prius” del que
derivan las funciones militares (articulo 8 b,
L.O. 2/1989), |a estructura jerarquica (articulo
13,1 L.0. 2/1989) y el regimen disciplinaric
especifico {articulo 15.1 L.G, 2/1588). Solo
porgue la Guardia Civil s de naluraleza militar
es capaz de desempefiar misionas militares,
y sdlo de esta naturaleza militar resulta una
peculiar estructura y un regimen disciplinario
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distinto al de la Palicia” {Antecedentes, apartado
numero 20).

Una vez mas debe discreparse de esta linea
argumental, ya que si bien es facilmente com-
prensible gque la naturaleza militar es una ca-
racteristica especitica de un Cuerpo coma la
Guardia Civil que puede determinar peculia-
ridades en su regimen juridico, de ello no se
sigue da forma aulomatica que todo su estatuto
dependa de dicha caracteristica, y no pueda
afirmarse esta Ullima porgue han sido las propias
leyes de desarrolle las que han matizado y
remilide, en algunos aspectos, a una legislacion
especifica,

El Ministerio Fiscal, por su parle, sigue una
argumentacion en muchos aspeclos similar a
la que la Abogacia del Estado establece. Opina
también que la naturaleza militar asignada en
la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a
la Guardia Civil equivale a naturaleza juridica.
y por ella delermina aspeclos que na se en-
cuentran recogidos en la legislacion de desarrollg.
Tras afirmar gue la Constitucién no “contiene
obstaculo alguno gue impida hacer extensivo
a los Cuerpos de Seguridad el régimen disci-
plinario militar” —cosa cierta, par otro lado—,
continda eslableciendo que se configura "comao
Institute Armado de naturaleza militar, a diferencia
del Cuerpa Nacional de Policia que. segun &l
apartado a) del mismo precepto, s tambign
Institulo Armado, pero de naturaleza civil, lo
que evidenlemente No es una pura cuestion
semantica” (Antecedentes, apartado nimerc 9)

En mi opinitn debe considerarse que el rasgo
esancial de la Guardia Civil, juridicamente
considerado, es en la actualidad su configuracion
como fuerza de seguridad y de proteccidn de
los derechos y libertades establecidos en la
Canstitucion, como se desprende de los distintos
modelos de defensa nacional y seguridad interior
eslablecidos en la Constitucion espafiola y
confirmadas en ¢l preambulo v en el articulado
de la Ley Orgdnica 2/1989 de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad. La naturaleza militar gue esta
misma Ley asigna a la Guardia Civil s, sin duda,
como ya dijg anteriormente, parte de su con-
figuracion, pero el prablema juridico de interés
g5 conacer al alcance de esfa peculiaridad.

Por atro lada, la asignacion de unas deter-
minadas misiones militares que, por su tormacion
¥ organizacion, pueden cumplir este tipo de
Cuerpos, la asignacian en suma de una natu-
raleza de caracler militar, puede explicar, en
uso del margen que la Canstitucion permite al
legislador, el establecimiento de diferentes
regimenes juridicos a distintos Cuerpos v Fuerzas
de Seguridad, pera no tiena igual justificacion

la aplicacion automatica de un régimen, o parte
del mismao, de otra institucidn, Tanto la L.O,
B/1980 caomo la L.O. 2/1986 establecen la
necesidad de dotar a la Guardia Civil de un
estatuto juridice completo y especifice. Tal es
asi que el Tribunal Constitucional, en esta
Sentencia 194/1989 de 16 de noviembre, insta
al legislador para que efectivamente cumpla
con este mandato, aceptando, de alguna manera.
la insuficiencia de la legislacion actual,

El Tribunal Constilucional ha seguido, para
el falia, los crilerios tanto del Ministerio Fiscal
como del Abogado del Estado, algunos de cuyos
aspectos considero matizables como he ex-
puesto, De olra parle, el Tribunal estima que
existe un tercer nivel. distinto del representado
por las Fuerzas Armadas y del que en general
se gstima propio de las Fuerzas vy Cuerpos de
Seguridad. En mi opinign lal instancia intermedia
existe afectivamenle {esta represeniada par
la posible diversidad de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad), aunque discrepe de los argumentos
en que se apoya el Tribunal Constitucional.

Segun se afirma en la Sentencia gue comen-
tamos, en fos articulos 281 v 29.3 de la Cons-
litucion se establece la posibilidad de |a existencia
de Cuerpos somelidos a discipling militar dentro
de los cuales encajaria el modelo de la Guardia
Civil. EI Tripunal se apoya en que en dichos
preceptos se menciona a Instilutos Armados
y Cuerpos sometidos a disciplina militar {real-
menta la Constitucidn dice: "Fuerzas a Institutos
Armadas”). Ya aporté mi opinidn sobre la re-
daccion de estos preceplos y a ella me remilo
ahora. Baste afadir que, segun creo, los articulos
28 v 29 de la Constitucion se retfieren a las
Fuerzas Armadas y a las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad. ya que tanto el Cuerpo Nacional
de Policia como la Guardia Civil son Institutos
Armados, @l primero de naturaleza civil y el
segundo de naturaleza militar an expresidn de
la L.O. 2/1988 y, por tanto, no cabe ver distincion
donde la Constilucion no la hace. Los Cuerpas
somelidos a disciplina militar deben zer. aungque
no necesariamente de forma exclusiva, las
Fuerzas Armadas. 5i, ademas, en el grdenamiento
existen Instilutos Armados especificos can
naturaleza o disciplina militar, lal cosa saria
compatible con los articulas 28 v 28, no tanto
porgue se mencione a "Cuerpos somelidos a
disciplina militar”, sino porque se cita a "Instilulos
Armados”,

Finalmente, cabe citar una parte de la argu-
mentacidn del propio Tribunal Constitucional
en la gue atirma que no puede negarse ''de
moda convincente gue la naturaleza militar sea
algo mas que el supuesio que permila asumir
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misiones extraordinarias o actuar de un modo
determinado en los anormales estados con-
templados en el articulo 116 de la Constitucion.
Cuando el legislador configura a la Guardia Civil
como ‘Instituto Armado de naturaleza militar’
[articulo 8 b) L.O, 2/1988] y cuando reitera-
damenie insiste en tal naturaleza, hay gue
entender que esla consliluye suU rasgo carac-
leristico y definilorio y el 'prius’ ldgico del que
derivan no sélo sus posibles y circunstanciales
misiones militares, sino principalmente los datos
permanentes U ordinarios de su régimen juridico,
a saber: estructura jerarguica (articule 13.1),
la organizacién y el régimen disciplinario (articulo
15.1 de la misma ley)".

A lo anteriormente transcrito cabe puntualizar:

1. Que si bien no puede negarse sin mas
gue la naturaleza militar de |la Guardia Civil sea
algo mas que kas misiones militares que pueden
encomenddrsele y su posible actuacion en los
eslados de sitio, es también cierto que &slas
son las funciones a las gue estan llamadas |las
Fuerzas Armadas, por |0 que cabe discrepar
acerca de que constituyan un ambito insuficiente
para explicar el posible alcance de la naturaleza
militar de la Guardia Civil,

Actuar junic —que no integrados— a las
Fuerzas Armadas en tiempo de guerra y &n gl
estado de sitic no es cuestion baladi, antes,
al contrario, esa es precisamente la especialidad
de la Guardia Civil respecto de otros Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad.

2. La naturaleza militar de la Guardia Civil
liene el alcance que las leyes de desarrollo de
la Constitucion le han dado. En mi opinion, como
ya dije, forma parte de la naturaleza juridica
del Cuerpa que es expresion del estatuto juridico
de gue se le dote. Es, a mi juicio, més discutible
que la naturaleza militar del Instituto determine
de forma automatica y sin matices la aplicacion,
en ausencia de su normativa especifica, de olro
régimen juridico distinto. Bien as cierlo que el
leqislador puede dotar al Cuerpa de un regimen
—en lo no regulado hasta ahora— idéntico al
de las Fuerzas Armadas, mas reslrictivo en el
gjercicio de algunos derechos 0 menos restrictivo
o variar el actual, pero puede defenderse que
juridicamente debe eslablecerse dicho regimen
El problema subsiguiente podria ser el de con-
siderar dicho estatuto especifico o alguno de
sus aspectos concretos discrepantes con los
principios constitucionales, pero esto es una
hipdtesis que no puede abordarse en el estado
actual de la legislacion.

Por ditimo, puede resultar convenienls citar
algunos pasajes del volo particular a la Sentencia

194/1989 de 16 de noviembre, formulado par
los Magistrados don Carlos de la Vega Benayas
y don Eugenio Diaz Eimil, que discrepan del fallo
del Tribunal par considerar que con los argu-
menios de la Sentencia puede entenderse que
as compatible con la "Constilucidn un Cuerpo
Militar, practicamente integrado en las Fuerzas
Armadas, como parte de ellas y encargadao, en
misidn esencial, de funciones de policia en &l
orden civil, compaltibilidad que, desde luego,
negamos radicalmente, porgue seria tante como
admitir la existencia de un Ejércite-Policia o
de una Policia-Ejércita” (apartado 2). Contindan
los Magistrados que farmulan este voto particular
afirmando que “lgs articulos 28 y 29 de la
Constitucidn autorizan al legisladar a someter
a disciplina militar el Benemérito Instilute de
la Guardia Civil —afirmacion que, por lo expuesto,
creo matizable —, pero negamos que, a traves
de una interpretacion expansiva incompatible
con el modelo constilucional, pueda llegarse
a la conclusidn de que 1al sometimiento convierta
a la Guardia Civil en un Cuerpo estrictaments
casirense y a sus miembros en militares pro-
fesionales, pues ello equivale a restaurar un
Cuerpo de Policia militarizada en todos sus
grdenes, que la Constitucion ha querido superar
de acuerdo con los valores ¥ principios demo-
craticos que la inspiran” {apartado 2.

Aungue el planteamiento tedrico de 0s mo-
deios constitucionales que se manifiesta en
el voto particular son coherentes con algunas
de las opiniones expresadas en estas paginas,
creo, sin embargo, que es posible la regulacion
de un Cuerpo como |a Guardia Civil n nuastro
ordenamiento, enclavado en el Ambito que es
propio a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
jarticulo 104 de la Constilucion), aun recona-
ciéndole ciertas peculiaridades que deben
plasmarse, con respecto a los principios cons-
titucionales, en su propio estatuto juridico. W
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