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I. INTRODUCCIGON: UX VIEJO PROBLEMA ANTE EL MARCO CONSTITUCIONAL

1. Una vieja cuestidn: La naturaleza militar de una Fuerza Policial

En un trabajo anterior, examinando el entonces Proyecto de Ley Or-
ganica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, aludiamos al modelo poli-
cial que se trataba de implantar, en consonancia con el nuevo marco
constitucional, diferenciando entre los caracteres de la «Fuerza» y la
«Funcién Policial» (1). El primer aspecto incluye la caracterizacion
organico-estatutaria del personal policial, mientras el segundo se ocupa
de las tareas o misiones que se encomiendan.

En este comentario se trata de analizar los rasgos que ha ido to-
mando aquel modelo desde el primer punto de vista («la Fuerza Poli-
cial»), por cuanto la LOFCS y otras novedades legislativas (que en
principio se refieren a las Fuerzas Armadas como ambito diferenciado

(1) Vid. DoMINGUEZ-BERRUETA, SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA y FERNANDO PaBLO,
Reforma policial y Constitucion: Algunas claves para su interpretacion, nim. 109 de
esta REVISTA, pdgs. 373-411. La distincién entre fuerza v funcion la tomamos de Sa-
BATE DELGADO, La profesion policial en Espania, «Papers. Revista de Sociologia»,
nam. 21, pags. 133 y ss. La LOFCS utiliza la nocién de «Instituto Armado» para re-
ferirse al primer aspecto.
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del de las Fuerzas de Seguridad), han ido perfilando y definiendo el
inicialmente ambiguo estatus de los miembros de una Fuerza Policial,
en términos que llevan a poner en tela de juicio, inexorablemente, el
caracter civil de todo el modelo, tal como resultaba, idealmente, del
marco constitucional (2).

La aplicacion practica de esas novedades legislativas (3) ha sus-
citado un importante fallo del TC (4), que admite, bien que «provisio-
nalmente», el encuadre constitucional de la sujecién de una Fuerza Po-
licial, la Guardia Civil, a la practica totalidad del ordenamiento de¢ las
Fuerzas Armadas, argumentando sobre la base d¢ la «naturaleza mili-
tar» de tal Cucrpo (expresamente aludida en los arts. 9 v 13 de la
LOFCS), con pretendido fundamento constitucional en la expresion «dis-
ciplina militar» de los articulos 28 v 29 de la Constitucién.

El TC se enfrenta asi a un problema que ticne casi ciento cuarenta
anos de historia, el de la «naturaleza» de la Guardia Civil y las conse-

(2) En cfecto, si, como BaLusk demostrd (en palabras dc CASTELLS ARTECHE), «la
tradicion policial propia tendia a conceptuar la fuerza publica del interior como
parte de una Administraciéon no civil», la interpretaciéon de¢ los articulos 8 y 104 de
la Constitucion llevé a la practica totalidad de la doctrina a afirmar el exclusivo en-
tronque del apartado de Seguridad en la Administracién Civil, resaltandose la clara
delimitacién Fuerzas Armadas/Fuerzas de Seguridad. Vid., por todos, M. BAaLLBE.
Orden Piublico v Militarismo en la Espana Constitucional (1812-71983), Madrid, 1983;
J. M. CasTELLS ARTECHE, La policia auténoma, IVAP, Onati, 1988 (pags. 44 v ss.), quien
scnala la singular posicion del Profesor Gualta; Lérez Garripo, El aparato policial
en Esparia, Ariel, Barcelona, 1987. Por nuestra parte, insistimos ¢n este planteamien-
to en el va citado Reforma policial v..., advirtiendo la confusa soluciéon que la Guar-
dia Civil recibia, dando lugar a un estatus que no despejtba claramente la cuestion
sobre el caracter civil o militar del modclo.

(3) Nos referimos no sélo a la LOFCS, citada cn el texto, sino también a las
Leves Orgdnicas 6/80 y 1/84, de Criterios Basicos de la Defensa Nacional (Titulo VI);
13/85 (Cédigo Penal Militar), articulo 10, vy, especialmente, las Leyes Organicas 12/85,
de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas (arts. 5, 19, 21, 22 v 29, entre otros),
v 4/87, Competencia y Organizacion de la Jurisdiccion Militar (especialmente art. 4).
A este complejo normativo hay que unir, como minimo, la LO 6/84, de Habeas Cor-
pus (cuyo art. 2.° otorga competencia ¢n el ambito de la Jurisdiccién Militar al Juez
Togado Militar para conocer dec la solicitud de Habeas Corpus): la LO 2/89, Procesa!
Militar (cuvo art. 448 otorga a esta jurisdiccion el conocimiento dc los recursos con-
tra actos dictados en aplicacién de la LO de Régimen Disciplinario de las FAS), v
la Ley 17/89, de Régimen del Personal Militar Profesional, cuyo titulo preliminar in-
cluye plenamente a la Guardia Civil en ¢l ambito del articulo 8.1 de la Constitucién
(vid. art. 1) vy sujeta a los miembros de la Guardia Civil al «régimen general de de-
rechos v obligaciones del Personal de las FAS, a las leves penales y disciplinarias
militares y a su normativa cspecifica».

Bien puede hablarse de un proceso de «neomilitarizacién» dec la Guardia Civil a la
vista de estos textos vy dc la inicial interpretacién del marco constitucional.

(4) Nos referimos a la STC (Pleno) 194/89, de 16 de noviembre («<BOE» num. 291,
de 5 de diciembre): pesc a tratarsc de rccursos de amparo (nums. 1340/87 vy
612/88 acumulados) vy habi¢ndose sefialado va por la Seccién Segunda fecha para
la deliberacién y fallo, el Pleno acordo recabar el conocimiento del asunto. No pros-
perando, en la deliberacion de éste, la ponencia en su dia presentada por el Magis-
trado Diaz Eimil (designado por la Secciéon Segunda), el Presidente del TC acuerda
hacerse cargo de la ponencia para cxpresar la opinién del Pleno. El primer ponente
formula un voto particular que da muestra de las implicaciones del fallo para el
«modelo policial».

262



EL MODELO POLICIAL ANTE EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

cuencias juridicas que de aquélla se derivan (dentro del nuevo marco
constitucional).

Como recordé L6pEz GARRIDO (5), va en 1852, la Seccién de Guerra
del Consejo Real se pronuncié sobre el significado de la «naturaleza
militar» de la Guardia Civil, afirmando taxativamente que

«...estando bien determinado cudl es la composiciéon de
nuestros ejércitos y cudles los institutos que figuran en
los mismos no se concibe que la Guardia Civil pueda tener
cabida en ellos como no sea destinandola a llenar una atri-
bucién que acaso no advertiria sin repugnancia, que es la
de ocuparse de la parte de policia segun la ejerce la Gen-
darmeria en otras naciones...».

El mismo Dictamen, antes de abordar la cuestiéon de «si la Guardia
Civil debe ser considerada como instituto v parte integrante del Ejér-
cito», a la que se refiere el parrafo citado, se ocupa de las misiones
que corresponden a la Guardia Civil, v, no encontrando en ellas ninguna
misién militar, afirma que, pese a la organizacién militar de aquélla,

«no por esto hubo ni hay necesidad ni motivo para que
se marque si hay diferencia entre ella y el Ejército ni
menos para que se declare si son cuerpos distintos porque
no hay razon para establecer mancomunidad alguna entre
uno v otro...».

Con estos parrafos se afirmaba algo que serd destacado como rasgo
esencial de la Seguridad Publica en un marco constitucional liberal:
separacién de tareas (orden publico/defensa) y pluralidad de Fuerzas
son los presupuestos sobre los que descansa toda la teoria liberal-
democratica del Orden publico interior (6).

La problematica evolucién posterior de la Guardia Civil, siempre
a caballo entre su inclusién o no plena en el Ejército v en qué medida,
por tanto, sujeta a autoridades civiles, se decanté por su consideracién
como «un cuerpo del Ejército de Tierra que presta servicios a la Admi-
nistracién civil» (7).

(S) Vid. La Guardia Civil v los origenes del Estado centralista, Critica, Barcelo-
na, 1982, pags. 197 y ss. v apéndice 5. Sefiala LoPEz GARRIDO que «se trata de un rele-
vante intento de solucionar formalisticamente una cuestion que dependia de la rela-
cion de fuerzas en cl interior del Estado... la cuestién de la naturaleza de la Guardia
Civil ha solido salir a la luz histéoricamente de la mano del enfrentamiento entre esa
institucién y la autoridad civil» (pag. 112).

(6) Vid. H. RoBert, Libertés publiques et defense, «Revue du Droit Public»,
1977, pags. 935 vy ss.

(7) Asi lo afirma MoRALES VILLANUEVA, «La Guardia Civil en el articulo 8 de la
Constitucién», comunicacién a las Jornadas de Estudio sobre el Titulo Preliminar
de la Constitucion, vol. IV, Ministerio de Justicia, Madrid, 1988, pag. 2779, citando,
entre otras disposiciones que incluycron a la Guardia Civil en el Ejército de Tierra,
las Leyes Constitutivas del Ejército de 1878 (art. 22) y 1889 (art. 5.°).
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El tema se plantea rciteradamente en el proceso constituyente (8).
En el Congreso, al redactarsc el que hoy es articulo 8.1 CE, se rechaza-
ron distintas cnmiendas tendcntes a introducir alguna referencia a la
Guardia Civil, ¢ igual suerte sufrieron las que argumentaban lo inope-
rante que resultaba el caracter «enumerativo» de la composicién de las
Fuerzas Armadas. En el Senado sc¢ rechazé igualmente la enmienda del
Almirante Gamboa, que pretendia incluir en el articulo 8.1 CE una refe-
rencia a los «Institutos y Cuerpos Armados sometidos a disciplina mi-
litar».

Con todo, la cuestidén de si en el articulo 8 CE estaba o no aludida
la Guardia Civil permanecié abierta para algunos autores (9), mientras
otros entendieron quc la Guardia Civil quedaba ex constitution inclui-
da en el articulo 8.1 por su pertenencia al Ejército de Tierra (10).

Cuando, promulgada ya la Constitucién, se traté de caracterizar el
modelo dc Seguridad Publica en su aspecto organico-subjetivo (la «fuer-
za»), el tema recobro toda su trascendencia y carga polémica, pues, de
admitirse aun indirectamente (por la via del descarrollo constitucional
del art. 8.2 CE, Ley Orgénica de Criterios Basicos dc la Defensa Nacio-
nal) la inclusién de la Guardia Civil plenamente en el articulo 8, se
estaria relativizando el cardcter civil del modelo policial vy, por tanto,
aminorando ¢l impacto de la Constitucién sobre la anterior tradicién
caracterizada por la «militarizacion del Orden Publico» (11).

(8) No hacemos mavores referencias al proceso constituyente en torno a los ar-
ticulos 8, 104, 28 v 29 CE por ser lugar comun cn la doctrina. Véanse, por todos,
Loprz RaMmox, La caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas, CEC, Madrid, 1987,
pags. 301 v ss.; M. BaLLBE, Orden puiblico y. ., cit., pags. 461 y ss.; MORALES VILLANUE-
va, Administracion Policial Espa#iola, Ed. San Martin, Madrid, 1988, pags. 281 y ss.
(con cita de abundantes trabajos anteriores); M. FERNANDO PABLO, Ejército, Policia y
libertad sindical, «Revista de Politica Social», num. 144,

(9) Vid. Casano BURBAXO, Las Fuerzas Armadas en la nueva Constitucion espario-
la, «Revista dc Derccho Publico», num. 74, pag. 29. En opinion de LOPEZ RAMON (a
quien seguimos cn cl texto), tal posicién sigue la idea del partido gubernamental,
a la sazon la UCD. Dato curioso, pues MORALES VILLANUEvA sc¢ fundamentard tam-
bién en la opinidn de un portavoz del mismo grupo para justificar la inclusion de
la Guardia Civil ¢n ¢l Ejército de Tierra, a los cfectos del articulo 8.1 CE.

(10) En este sentido, MORALES VILLANUEVA, en base a distintas intcrvenciones parla-
mentarias, concluye afirmando que «con la aprobacién de este articulo 8.1 CE queda-
ba claro quc la Guardia Civil continuaba formando parte de las Fuerzas Armadas a
través del Ejército dec Tierra», La Guardia Civil en el articulo 8.1..., cit., pag. 2789.
Tal opinion se sustenta, ademas, en la contestacion del entonces Subsceretario de
Interior, Sr. Sancho Rof, al Diputado Sr. Busqucts Bragulat en la discusiéon de la
Lev de Policia: «La Guardia Civil... entra dentro de la Constitucién en el Ejército
de Tierra... en cste sentido al hablar de Fuerzas Armadas esta incluida la Guardia
Civil». No era ¢ésta la interpretacion del Grupo Socialista, que distinguia claramente
entre Fuerzas Armadas v Fucrzas de Scguridad, incluvendo entre éstas a la Guardia
Civil. Vid. L6PEZ RaAMON, La caracterizacion..., cit., pag. 309.

(11) Vid. M. BawLse, Orden Publico..., cit., in totum. Téngase presente, ademas,
¢l excelente Prélogo de Garcia pt ENTERRiA, donde se afirma, por cjemplo, aludiendo
a la utilizacion de modos, maneras y fuerzas militares ¢n el mantenimiento del or-
den publico: «Es una concepcion que hoy llamariamos terccrmundista del Ejército. ..
El Ejército no tiene nada que ver con esas funciones de orden publico, que ni puede
comprender minimamente y para cuyo tratamicnto, de facto o de iure, carecc de
toda capacidad.»
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2. El marco constitucional y la legislacion de desarrollo

El entendimiento inicial de lo que la Constitucién suponia de rup-
tura con la tradicion anterior pasaba por contraponer el contenido de
los articulos 8 y 104 CE, schalandose quc el primero, por su cardcter
limitador, suponia una alteracion radical del sistema derivado del ar-
ticulo 37 de la Ley Organica del Estado que incluia, entre las Fuerzas
Armadas, a las Fuerzas de Orden Publico.

No solo separacién de fuerzas, sino, segun la doctrina dominante,
separacion de tareas, de misiones, entre las FAS y las Fuerzas de Segu-
ridad. Tal era la interpretacién que daba una clave trascendental del
modelo policial: el cambio sustancial del mismo era un imperativo cons-
titucional (12).

El encuadre de lo que en este esquema suponian los articulos 28
y 29 (dando por supuesto que se referian, o podrian referirse, a Fuerzas
o Cuerpos de Seguridad) imposibilitaba que pudiesen existir cuerpos
policiales sujetos a disciplina militar (13), si bien en tal interpretacion
la expresion «disciplina militar» se hacia sinénimo de «Cucrpo perte-
neciente a las Fuerzas Armadas» (14).

Una interpretacion intcgradora de los articulos 8, 28, 29 y 104 CE,
necesariamente, debia dar lugar a matizar el significado de la expre-
sién «disciplina militar», pues, de entenderla en sentido amplio, permi-
tiria, indirectamente, altcrar la clara separacién entre Fuerzas Armadas
y Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que resulta de los articulos 8, 104
y 70.1.e) CE. En esta linea se propuso cntender aquella expresiéon no en
su puro sentido técnico, pero tampoco de¢ forma meramente aproxima-
tiva (15) o en sentido totalmente atécnico, sefialando que la expresién
«disciplina militar», en el sentido de los articulos 28.1 y 29.2 CE, «exclu-
ye de su ambito técnico la normativa reguladora de las relaciones entre
militares (mando militar) y el peculiar principio de subordinacién je
rarquica (“jerarquia de grado”)», de manera que «no existe la posibili-
dad constitucional de Cuerpos de Seguridad sujetos a la escala de mando
de cualquier Ejército», ni incardinados en las Fuerzas Armadas (16),

(12) Vid. BaLLBE, «La Policia y la Constitucién», en Policia ¥ Sociedad Democrd-
tica, compilado por J. M. RiCo, Madrid, 1983, y Orden Publico y militarismo..., cit.,
pags. 460 y ss., que indica como el abandono decl concepto de orden publico y la
adopcion del de seguridad publica, con el consiguiente cambio de denominacion de
las Fuerzas de Seguridad, son datos constitucionales relevantes.

(13) Vid. BaLLBg, Orden Publico..., cit., pag. 462.

(14) Asi lo hace notar Lorez RAMON, en La caracterizacion..., cit., pag. 315, refi-
riéndosc precisamente al texto dc BALLBE citado antes.

(13) Vid., por ejemplo, SANTAMARIA, Comientarios a la Constitucion (dir. GARRIDO
FaLLa), Civitas, Madrid, 1980, pags. 355-361.

(16) Vid. M. Ferxaxnpo PaBLo, Ejército, policia..., cit.,, pag. 137. Tal opinién se
fundamentaba en el rechazo, en cl Senado, dec la enmicnda del Almirante Gamboa
al articulo 8 del Proyecto de Constitucion, que trataba de incluir una alusidén en
aquel precepto a los «Institutos Armados sujetos a disciplina militar», alegando «la
comun disciplina militar».

En igual sentido, LépEZ RAMON, La caracterizacion..., cit., pags. 315 y ss.
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aunque fuese posible aplicar, parcialmente al menos, el estatus militar
a miembros de Cuerpos policiales. Asi lo entenderd, ademas, el TC ra-
tificando la posibilidad de sujetar a Cuerpos policiales a «régimen dis-
ciplinario militar», como mads adelante veremos.

La legislacion de desarrollo del articulo 8.2 CE introdujo, sin em-
bargo, otro concepto de mas dificil encuadre en este esquema, al esta-
blecer (art. 38 LO 6/80, de¢ Criterios Basicos de la Defensa Nacional y
la Organizacion Militar) que, en tiempo dc paz, el Cuerpo de la Guardia
Civil dependera del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las mi-
siones de caracter militar que por su naturaleza sc le encomienden.
Lo que en modo alguno establece dicha ley es precisamente que misiones
concretas de caracter militar sc le puedan encomendar en tiempo de paz.
Se inicia asi, interpretando el marco constitucional, la problematica so-
bre la «naturaleza» militar de la Guardia Civil, nico Cuerpo Policial
sujeto hoy a disciplina militar (17).

La Ley Orgéanica que debia dar cumplimiento al mandato del articu-
lo 104 CE (Cuerpos y Fuerzas de Seguridad) interpretd la prevision de
los articulos 28.1 v 29.2 CE ya cn clave dec «naturaleza militar» de un
Instituto Armado (la Guardia Civil), atribuvendo caracter civil al otro
Cuerpo cstatal (el Cuerpo Nacional de Policia). Pese a que el preambulo
de la LO 2/86 (FCS) afirma el caracter dc Cuerpo de Seguridad «a todos
los efectos» de la Guardia Civil, ésta es definida como «Instituto Ar-
mado de naturalcza militar» (art. 15). De esa calificacion, la propia
LOFCS extrae dos consecuencias, la primera referida al régimen disci-
plinario de sus miembros (art. 15), que queda remitido a su «normativa
especifica» (de forma que, cn este aspecto, «naturaleza militar» es equi-
valente a la «disciplina militar», aludida en los articulos 28.1 y 29.2 CE),
y la segunda recferida a la organizacién y estructura interna del Cuerpo,
que (art. 13) se ordena jerarquicamente scguin los diferentcs empleos
militares. Otras consecuencias de tal «naturaleza militar» son la apli-
cacién subsidiaria del ordenamiento militar (art. 13.2) y la dependencia

(17) Dcbe notarse, con todo, que la redaccidn del articulo 38 LO 6/80 deja claro
que la Guardia Civil no se incardina en el Ejército de Tierra (opcidén rechazada en
cl iter legislativo) v que la dependencia, en tiempo de paz, se refiere solo al Minis-
tro de Defensa, no a la cadena de mando de las FAS, aspecto éste enfatizado por
la STS (Sala de lo Militar) de 15 de dicicmbre de 1988, con importantes consecuen-
cias (vid. infra, 111.2). Loprz RAMON (La caracterizacion..., cit., pags. 316 y ss.) mues-
tra su extraneza por la implicaciéon en misiones militares de un cuerpo policial, de-
biendo Hlamar la atencién sobre la falta de definicion de¢ dichas misiones, remitidas
«al ordenamiento juridico».

La dependencia de la Guardia Civil Uinicamente de! Ministro de Defensa, v no de
la Cadena de Mando militar, resulta, ademas. del RD 1/87, de 1 de cnero, que recs-
tructuro el Ministerio de Defensa.

En este sentido, véasc nuestro trabajo «La organizaciéon administrativa de la De-
fensa {La retorma de la Organizacion Central de la Defensa en Espana)», en Jorna-
das de Estudio sobre «El Titulo Preliminar de la Constitucions, vol. IV, Ed. Minis-
terio de Justicia, Madrid, 1988, pags. 2903-2951. También, MiNisTERIO DE DEFENSA, Me-
moria de la Legislatura (1982-1986), Ed. Ministerio de Defensa, Madrid, 1986, pags. 62
v 71, v Memoria de la Legislatura (1986-1989), Ed. Ministerio de Defensa, Madrid,
1989, pags. 49 v 50; MINISTERIOQ DEL. INTERIOR, Anuario del Ministerio del Interior, 1989,
Ed. del propio Ministerio, Madrid, 1989, pags. 12, 13 y 104 a 136.
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del Ministro de Defensa en el desempefio de las misiones militares que
se encomienden (entre otros aspectos), unico ambito funcional en el
que la Guardia Civil tendra la consideracion de «fuerza armada»
(art. 7.3) (18).

Tanto la LO 6/80 como la LO 2/86 preveian una «legislacién espe-
cifica» para ¢l Cuerpo de la Guardia Civil en el aspecto (al menos)
estatutario y disciplinario, partiendo asi de que la «naturaleza militar»
no impone, de modo necesario, la aplicacién del mismo régimen dis-
ciplinario aplicable a las Fuerzas Armadas, entendiendo que la referen-
cia de los articulos 28.1 y 29.2 CE a «disciplina militar» no exige un
tratamiento disciplinario unico: «disciplina militar» de un Cuerpo Po-
licial (ni siquiera cuando a éste se le atribuye, como hace la LO 2/86,
naturaleza militar) no supone sujeciéon al régimen disciplinario de las
Fuerzas Armadas.

El incumplimiento reiterado del mandato de dotar a la Guardia
Civil de una normativa propia y especifica ha dado lugar a la aplica-
cién del «ordenamicnte militar» a este Cuerpo Policial, con sucesivas
declaraciones legislativas expresas en este sentido que han venido a
alterar esencialmente el «modelo policial».

La LO 12/85, de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas, in-
cluye entre las autoridades con potestad sancionadora «en las Fuerzas
Armadas» al Director General de la Guardia Civil (art. 5), y el TC, en
la referida Sentencia de 16 de noviembre de 1989 (y en algunos pre-
cedentes anteriores), ha establecido que, al menos provisionalmente, tal
Régimen Disciplinario es aplicable a la Guardia Civil. En virtud de ello,
y de conformidad con la LO 4/87, de Competencia v Organizacién de
la Jurisdiccién Militar, la Guardia Civil queda sujeta a ¢ésta en lo que
hace a la «tutela jurisdiccional de la potestad disciplinaria militar,
regulada en la LO 12/85» (Preambulo de la LO 4/87, y art. 4 de la
misma).

De esta forma, los miembros de un Cuerpo Policial (incardinados
en la Administraciéon Civil, tal como ha afirmado el TC) quedan
igualmente sujetos al articulo 453 de la LO 2/89 (Ley Procesal Militar),
segin el cual «el procedimiento contencioso-disciplinario militar regu-
lado en el presente Libro (IV) constituye el unico cauce para obtener
la tutela judicial efectiva en materia disciplinaria militar», y por otra
parte, frente a la vulneraciéon de derechos fundamentales susceptibles
de amparo, sélo se les permite interponer «el recurso contencioso dis-
ciplinario militar prefercnte y sumario» regulado en el articulo 518
de la citada LO (19).

(18) Vid. sobre la remisién del Cdédigo Penal Militar a la LOFCS y de ésta a
aquél, en cuanto a este aspecto, RoJas Caro, E! fuero procesal de la Guardia Civil,
«RGDw», 1983, pags. 5739 y ss.

(19) Es patente que el articulo 53.2 de la Constituciéon remite la tutela de los
dercchos fundamcntales a los «tribunales ordinarios», v si sc entiende (forzando
mucho ¢! texto constitucional) que también la jurisdiccion militar es «ordinaria»,
e¢ntonces no se respeta, a nuestro juicio, el «ambito estrictamente castrense» al re-
mitir a esa jurisdiccion la tutela de derechos fundamentales que el articulo 53.2 CE
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La culminacién de este proceso de pérdida de «nitidez» del modelo
policial constitucional, incluso dec su abandono (en opinién de los Ma-
gistrados del TC, excclentisimos sefiores DE LA VEGA BENAYAS y Diaz-
EIMIL, que firman un voto particular muy critico a la STC 194/89
comentada), es el articulo 4.3 de la Ley 17/89 (Régimen del Personal
Militar Profesional), segun el cual «los miembros de la Guardia Civil,
por su condicion de militares, estan sujetos al régimen general de dere-
chos y obligaciones dcl personal de las Fucrzas Armadas, a las leyes
penales v disciplinarias militares, asi como a su normativa espe-
cifica...».

Con ello, la prevision constitucional de un Instituto Armado su-
jeto a disciplina militar, por obra de¢ la nocidon de «naturaleza militar»
—obviamente distinto de aquélla, al mecnos tal como el legislador ordi-
nario lo ha entendido—, ha dado lugar a un Cuerpo integramente
sujeto al ordenamicento militar, pero con funcioncs esencialmente po-
liciales. El concepto de «naturaleza militar», que idealmente podria
hacerse coincidir con el de sumisiéon a disciplina militar, se ha utilizado
para relajar hasta cl extremo la contraposicién entre la organizacién
y las misiones dc las Fuerzas Armadas y la organizacién vy fines de los
Cuerpos dec Seguridad (art. 104 CE), incardinados por el Texto Consti-
tucional en la Administraciéon Civil.

En un nivel normativo distinto al analizado hasta aqui, es facil
constatar (con cierta perplejidad, a la vista d¢ la comun doctrina sobre
el modclo policial) hasta qué punto se ha llevado la «flexibilizacién»
de la separacion FAS/FCS. Cabe citar, por ejemplo, el RD 1046/86, de
2 de marzo, por €l que se aprueba el Reglamento General de Ingreso en
la Profesiéon Militar, aludiendo al ingreso en la Guardia Civil, o el
RD-Ley 1/88, dc 22 dc fcbrero, sobre incorporacion de la mujer a las
FAS, cuyo articulo 3. establece que la mujer tendra acceso a las prue-
bas de seleccién para cl ingreso como Guardia Civil de Segunda; por
no citar sino las mas recicntes, prescindiendo de la regulacién de las
situaciones o de incompatibilidades, ascensos, retiros u otros aspec-
tos (20).

Se ha podido hablar asi de la Guardia Civil como «un cuarto ejér-
cito» (21), expresion limite de lo que por «naturaleza militar» puede
entenderse.

ha otorgado a «los tribunales ordinarios». Un argumento similar puede verse (con
relacion al Habeas Corpus) en GIMENU SEXDRA, El proceso Habeas Corpus, Tecnos,
Madrid, 1983, pag. 78. Lo insatisfactorio de la solucion adoptada por la LO 2/89 res-
pecto de la Guardia Civil ha motivado que el Tribunal Superior de Justicia de An-
dalucia (Sala de lo Contencioso-Administrativo de Sevilla) hava plantcado dos cues-
tiones ce constitucionalidad (nums. 2117/89 y 2049/89) por posible contradiccion con
el articulo 33.2.C de los articulos S18 y 453.3 de la Leyv Procesal Militar. Vid. «BOE»
de 21 ¥ 26 novicmbre 1989.

(20) Vid. una cnumeracion exhaustiva en MORALES VILLANUEVA, Administracion Po-
licial .. cit., pdgs. 292 y 293, argumentando que todos estos preceptos definen a la
Guardia Civil como «pertenccienie a las FAS pero independiente de los tres Ejércitos».

21)  Vid. Moratks Vieauveva, La Guardia Civil en el articilo 8 CE, cit.,
pag. 2797.
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A los efectos de este comentario, y para situar en su contexto la-
posicién del TC, convicne sefalar lo siguiente: previo incumplimiento
de los mandatos del Legislador Orgéanico de la Ley 6/80 (reiterado en
la Ley Organica 2/86) de dotar a.la Guardia Civil de una normativa
propia y especifica, el legislador que establecié el Régimen Discipli-
nario de las FAS (entendiendo que «disciplina militar» ex art. 28.]
y 29 CE es sin6nimo de Régimen Disciplinario de las FAS) incluyé a
la Guardia Civil en su ambito. Al atribuirse a la Jurisdicciéon Militar
la revisién de las sanciones impuestas en aplicaciéon de la LORD FAS
(LO 12/85) y la tutela de los derechos fundamentales frente a ellas
(Ley Organica 4/87, de la Jurisdiccion Militar, y 2/89, Procesal Militar),
por virtud de la naturaleza militar de la Guardia Civil, se termina
sujetando a la Jurisdiccién Militar todo el ambito interno de un Cuerpo
Policial, incardinado en la Administracién Civil..., pero sujeto (art. 4
Ley 17/89) a la totalidad del Ordenamiento Militar.

La situacién causa extrafieza si se piensa que en virtud de tan
complejo artificio, una sancién disciplinaria impuesta por un drgano
de la Administracion Civil (la Direccion General de la Guardia Civil
lo es hoy, dado que depende exclusivamente del Ministerio del Interior)
a un miembro de un Cuerpo Policial (y la Guardia Civil lo es), si bien
puede implicar constitucionalmente privacién de libertad (excepcio-
nando en este aspecto la previsiéon del art. 28.1 CE el texto del art. 25
CE), sdlo puede ser revisada por la jurisdiccion militar, v sélo ella pue-
de tutelar los derechos hipotéticamente lesionados. ;Se respeta el am-
bito «estrictamente castrense» de la Jurisdiccion Militar que resulta
asi llamada a tutelar Derechos hipotéticamente vulnerados por un drgano
de la Administracion Civil, que sirve misiones constitucionalmente de
estricto cardcter civil? (art. 104 CE). Esta es, en suma, la cuestién
objeto de la Sentencia comentada, en la que bien se ve estd en juego,
en parte, la caracterizacion del «modelo policial», pues de admitirse
la tesis de la Guardia Civil como una suerte de «cuarto Ejército»
(sujeta a todo el ordenamiento militar por virtud de su «naturaleza
militar») se estaria admitiendo (lo que, por cierto, rechaza el voto
particular) que a esc «cuarto Ejército» corresponden misiones tan aje-
nas a las FAS como la vigilancia del trafico, transito y transporte en
las vias publicas interurbanas (22).

(22) La expresién «cuarto Ejército», como se ha indicado, es de MORALES VILLA-
NUEVA, que remarca asi su posicion sobre la Guardia Civil como un cuerpo militar,
perieneciente a las Fuerzas Armadas pero independiente de los tres Ejércitos.
Vid. Administracion Policial..., cit., pag. 293.
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II. LA SenTENCIA DEL TrRIBUNAL CONSTITGCIONAL 149/89
Y SU PROBLEMATICA. LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL PREVIA

1. Los hechos y los planieamientos juridicos originarios

Los datos facticos a enjuiciar son los siguientes: un miembro de
la Guardia Civil es sancionado por el Dircctor General de la misma
como autor de una falta grave tipificada en el articulo 9.15 de la
LO 12/85 (Régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas) bajo el con-
cepto de que su peticiéon de registro de una autodenominada «Unién
Democratica de la Guardia Civil» (autocalificada de Asociacién de caréc-
ter profesional, social y cultural) incurria en el supuesto de «hacer pe-
ticiones contrarias a la disciplina». En concepto dc autor se le impone
la sanciéon de tres meses de arresto en establecimiento penitenciario
militar.

Habiendo comenzado la privacion de libertad, el interesado interpuso
ante el Juzgado de Instrucciéon competente recurso de Habeas Corpus,
sobre la base de que, en su condicidn de miembro de una Fuerza de
Seguridad, no le era de aplicacién la normativa disciplinaria castrense.

El Juzgado de Instruccion se declaré incompetente, citando a tal
efecto los articulos 5, 19, 21 y 22 de la LO 12/85, que, pese a regular el
Régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, atribuye competencia san-
cionadora al Director v Subdirector de¢ la Guardia Civil respecto del
personal a sus ordenes. Igualmente se cita la Ley Organica 2/86, que
configura a la Guardia Civil como Instituto de naturaleza militar
(arts. 9 y 13) y remite el Régimen Disciplinario de la misma a su nor-
mativa especifica (art. 15). Finalmente, sefiala el Juzgado de Instruccién
que la sancién disciplinaria estd dentro dcl ambito de la Jurisdiccién
Militar, como se deduce del articulo 17 de la LO 4/87, de Competencia
y Organizacién de la Jurisdiccién Militar, por cuanto aquel precepto
establece que pertenece a esta Jurisdiccidon la tutela de los derechos de
quienes recurran contra sanciones impucstas en aplicaciéon de la Ley
Organica de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas (23).

La primera Demanda de Amparo se dirige contra la Resolucion de
la DGGC, por vulneracién de los articulos 17 y 25 CE, y contra el Auto
del Juzgado de Instruccion, por vulneracién de los articulos 24.2 y 17.4.

En tramite de admisién, ¢! Ministerio Fiscal sefiala que la Resolu-
cién sancionadora era recurrible, a tenor de los articulos 50 y 52 LO 12/85
(via administrativa y recurso contencioso-disciplinario militar), y al no
agotarse tales vias «se ha desconocido la naturaleza subsidiaria del re-
curso de amparo», con incumplimiento del articulo 44 LOTC, pues no
se agota la via judicial previa. El Auto judicial, por su parte, no vulnera
los derechos alegados, puesto que el derecho al juez ordinario no encie-
rra el derecho a una determinada jurisdiccién, y el articulo 2 de la

23) Tal precepto no estaba en vigor en la fecha del Auto {25 de septiembre
de 1987) y ¢l Juzgado lo cita «como indicativo de la voluntad del legislador».
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LO 6/84 (Habeas Corpus} atribuye la misma al Juez Togado Militar por
estar en el dmbito de la Jurisdiccion Militar. Con estos argumentos, se
insta la inadmisién de la demanda.

El TC, no obstante, admite a tramite este primer recurso de am-
paro (num. 1340/87, por Providencia de fecha 1 de febrero de 1988).

Posteriormente, y a consecuencia de un escrito dirigido por el inte-
resado al Ministro de Justicia para que investigue determinados asuntos
de una causa penal que se le sigue en la Region Militar Sur, es nueva-
mente sancionado, con dos meses de privacion de libertad, por el Direc-
tor General de la Guardia Civil, por «formular reclamaciones, peticiones
o manifestaciones contrarias a la disciplina o basadas en aseveraciones
falsas» (art. 9.15 LO 12/85). Contra tal sancién inicia nuevamente el
procedimicnto de Habeas Corpus ante el Juzgado de Instruccién, que
resuelve en iguales términos que en recurso anterior. El interesado
acude en amparo frente a ambas resoluciones, sancionadora y judicial,
al TC, que admite esta segunda demanda, acordandose acumular ambos
recursos.

El desarrollo de los recursos de amparo acumulados conoce (una
vez designado por la Seccidn Segunda ponente —Magistrado Diaz-
EiMIL— y sefialado dia para la deliberacion y fallo) una serie de «inci-
dentes» procesales que, a la vista del voto particular y la primera desig-
nacién de ponente, conviene sefalar. Comparece el Abogado del Estado,
que afirma haber tenido conocimiento de la pendencia dc los autos,
al darsele traslado para alegaciones en el recurso de amparo 209/89,
instando se le dé vista de lo actuado y se le conceda plazo para alegar,
«dado el inequivoco interés de la Administracién... por estar en juego
la aplicacién del régimen disciplinario de la Guardia Civil» (24).

Menos de un mes después de la comparecencia del Abogado del Esta-
do, el Pleno del Tribunal, al amparo del articulo 10.k) LOTC, recaba
para si el conocimiento de los recursos acumulados, y al dia siguiente
(24 de mayo de 1989) el Abogado del Estado presenta sus alegaciones.

Iniciada la deliberacién en el Pleno, no prospera la Ponencia presen-
tada en su dia y el Presidente del TC, haciendo uso de las facultades
que resultan de los articulos 80 LOTC y 206 LOPJ, acuerda «hacerse car-
go de la Ponencia para expresar la opiniéon del Pleno».

La demanda del recurrente se fundamentaba en la imposibilidad de
atribuir caracter militar a la Guardia Civil por impedirlo la Constitu-
cién, partiendo para ello de la contraposicién entre los articulos 8 y
104 CE, y citando el Preambulo de la LOFCS que declara la naturaleza
de Fuerza de Seguridad a todos los efectos que corresponde a la Guar-
dia Civil. Descartado el caracter militar de ésta, el recurrente indica
gue, aunque constitucionalmente nada impide aplicar a aquélla el régi-
men disciplinario militar, la LOFCS se limita a referirse a una «norma-

(24) Alcgacion que es mas que discutible, pucs no estd en juego la aplicacion del
Régimen Disciplinario de las FAS a la Guardia Civil..., sino la junsdiccion compe-
tentc para revisar tales sanciones, dado un inequivoco pronunciamiento anterior
del TC, al quc luego se aludira.
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tiva especifica» (art. 15.1), distinta de la de las Fuerzas Armadas y de la
del Cuerpo Nacional de Policia. Como tal régimen no ha sido desarro-
llado, los miembros de la Guardia Civil deben quedar sujetos al régimen
del Cuerpo Nacional de Policia.

El demandante dc amparo rcprocha al auto del Juez de Instruccién
la no aplicacién de la doctrina sentada por la STC 93/86 y la vulne-
racion del derecho al juez ordinario, ademas de otras irregularidades
que afectan al fondo, es decir, a las resoluciones sancionadoras.

Conviene, pues, examinar este «precedente» antes de proseguir, es-
pecialmente porque el Tribunal cntenderd que los recursos acumulados
«s6lo pueden considerarsc correctamente formulados contra los Autos
del Juzgado de Instruccién... que se limitaron a razonar v declarar la
incompetencia de aquel 6rgano para tramitar la incoacién del procedi-
miento de Habeas Corpus», afirmando, por el contrario, que los recur-
sos «han de ser desestimados en cuanto a las pretensiones dirigidas
contra las Resoluciones del Director General de la Guardia Civil...»,
desestimacion producida por la apreciacién de una causa de inadmisi-
bilidad —la del art. 50.1.a) y 43 LOTC— (STC 149/1989, de 16 de no-
viembre, FJ 1).

2. Algunos precedentes jurisprudenciales: su interpretacion

2.1. Sujecion posible a disciplina militar y exclusion consiguiente
de la Administracion civil a efectos sancionadores.

Debe citarse, en primer lugar, la STC 31/85, cuyo supuesto factico
consistia en la denegacidén de la peticién de Habeas Corpus frente a un
arrcsto domiciliario impuesto (en aplicaciéon del Cédigo de Justicia Mi-
litar) por el Capitan-Jefe de una Unidad del Cuerpo de Policia Nacional.
El interesado planted el Habeas Corpus, de conformidad con la LO 6/89,
ante la Jurisdiccion Militar, y recurrié en amparo frente al Auto de
€sta, que negaba la apertura dcl procedimiento de Habeas Corpus.

La STC citada, pese a otorgar el amparo, rechaza la alegacion del
recurso (fundamentada en la infraccion del art. 25 CE, al imponérsele,
por la Administracion Civil, sanciéon privativa de libertad) indicando
que, siendo cierta la distincién entre Fuerzas Armadas y Cuerpos de
Policia,

«debe serialarse que la calificacion como Administracién
Civil, a todos los cfectos de los Cucrpos y Fuerzas de Se-
guridad no se deduce de la Constitucién en la forma adu-
cida por cl actor (...) la Constitucion contempla como
ajustado a la misma el que la Ley pueda sujetar a disci-
plina militar a los Institutos Armados o a otros cuerpos...
por lo que no puede afirmarse quec la aplicaciéon del ré-
gimen disciplinario sancionador de caracter militar a los
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Cuerpos y Fuerzas de Seguridad sea contrario a la Cons-
titucién aun cuando ello suponga excluirlos en este as-
pecto de la Administracion Civil» (FJ 5.°).

2.2. Revision jurisdiccional en todo caso atribuida
a la Jurisdiccion civil.

El segundo precedente que debe recordarse es el del recurso de
Habeas Corpus que se planteara, también frente a una sancién privativa
de libertad impuesta a un miembro -del Cuerpo de la Policia Nacional
por el Comandante de su unidad y en aplicacién del Cédigo de Justicia
militar, ante la Jurisdiccion ordinaria (en concreto el Juez de Instruc-
cién nam. 3 de Vitoria), la cual se declaré incompetente, entendiendo
que debia plantearsc ante el Juez Togado Militar, por aplicacién de la
Ley Organica 6/84, de Habeas Corpus (art. 2.°, 3).

Contra tal declaracién se interpone recurso de amparo, que es otor-
gado por el TC, en su Sentencia 93/86, con importantes argumentos.
En primer lugar, y tras recordar la doctrina de la STC 31/85 (citada),
parte el Alto Tribunal de considerar el cstatus del entonces Cuerpo de
Policia Nacional, afirmando que «no se configura como parte de las Fuer-
zas Armadas» (citando a tal efecto el art. 12.1 de la Ley 55/78 de Poli-
cia, el cual definia a aquel Cuerpo como «de estructura y organizacion
militar no integrado en las FAS»), aunque esté sujeto a «disciplina mi-
litar, es decir, al Cédigo de Justicia Militar».

De estos dos elementos extrae el TC su primer pronunciamiento, que
merece destacarse:

«no resulta contrario a la Constitucién que las Fuerzas
de Seguridad, y especificamente las de Policia, no inte-
gradas en las Fuerzas Armadas, estén sometidas al régi-
men disciplinario de las mismas en cuanto a la determi-
nacion de las faltas de disciplina, sus sanciones y el régi-
men de imposicion de éstas...» (FJ 7 (25).

El fundamento juridico octavo de la misma Sentencia no deja lugar
a duda alguna de cudl era la posicién del TC, a la altura de 1986
(7 de julio) (26), sobre la tematica jurisdiccional, pese a afirmar la sumi-

(25) Debemos llamar la atencién sobre la redaccién, en plural, que el TC quiso
dar a este parrafo. No estd, por tanto, restringiendo su doctrina al antiguo Cuerpo
de Policia Nacional, sino refiriéndola a todas las Fuerzas y Cucrpos de Scguridad.
Contra lo que pudicra parecer, cl inciso «no integrados c¢n las FAS» (puesto que
se redacta entre comas) da a entender que ninguna fuerza de policia puede estar in-
tegrada en las FAS; recogiendo asi su anterior doctrina sobre la distincién entre FAS
y Fuerzas dc Seguridad quc resulta de los articulos 8 v 104 (FJ 5° STC 31/85). La
doctrina de estas dos scntencias es clara: sélo en el aspecto «sancionador» —a los
efectos de no aplicacion del articulo 25 CE—~ puede cxcluirse de la Administracion
Civil a las Fuerzas de Seguridad.

(26) Integraban, en aquella fecha, la Sala Segunda del TC. los Magistrados Begué
Cantén (Presidenta), Latorre Segura, Garcia-Mon, De la Vega-Benayas, Leguina Villa

273



M. DOMINGUEZ BERRUETA DE JUAN, D. SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA Y M. FERNANDO PABLO

sién posible a régimen disciplinario militar en lo que a determinacion
de faltas, sanciones y procedimiento se refiere. Afirma el TC que

«otro es el caso en lo quc se refiere a la revisién o
control jurisdiccional de las sanciones administrativas im-
puestas en virtud del régimen disciplinario de las Fuerzas
de Policia sea éste el régimen disciplinario militar u otro
diferente...».

Aun a riesgo de romper la unidad de la cita, debe hacerse un inciso
para llamar la atencién sobre los términos notablemente amplios que
el Tribunal quiere dar a su pronunciamiento. Tanto si las Fucrzas de
Policia estdn sujetas a régimen disciplinario militar como si no lo estdn,
la revisién de las sanciones no tiene por qué suponer (al estar excluido
por el art. 117.5 CE) una extensién del alcance de la jurisdiccién mi-
litar. De la equiparacién entre Fuerzas de Policia sujetas a régimen
disciplinario militar y las no sujetas al mismo, en lo que afecta a la
jurisdiccién competente para revisar las sanciones (equiparacién expre-
samente formulada por el TC), se debe concluir, sin duda razonable
alguna, que todas las Fuerzas de Policia, incluidos los Institutos Arma-
dos sujetos a disciplina militar (art. 28.1 CE), estan para el TC some-
tidos —por imponerlo asi el art. 117.5 CE— a la jurisdiccién ordinaria
en lo que hace a la revisiéon de las sanciones disciplinarias.

El TC contintia, por ello, sefialando:

«El articulo 117.5 de la Constituciéon espafola limita
expresamente el ejercicio de la jurisdiccién militar... al
ambito estrictamente castrense, lo que impone una con-
sideracién forzosamente restrictiva del alcance de esta
jurisdiccion... Por ello, queda fuera de ese alcance la re-
visiéon de sanciones administrativas impuestas en el seno
de organizaciones especificamente excluidas por la Ley de
las Fuerzas Armadas.»

Que el Tribunal estd argumentando en términos generales y no limi-
tando su doctrina (como pudiera parecer) a los supuestos de exclusién
expresa, por Ley, de las Fuerzas Armadas, lo demuestra el inciso final
del parrafo primero del citado fundamento juridico octavo: la doctrina
anterior se refiere a ambitos que «por ministerio de la ley son consi-
derados no especificamente castrenses de forma expresa como son las
Fuerzas de Policia». No se exige que el cuerpo policial del que, en con-
creto, se trate esté excluido por ley, y expresamente, de las FAS (recuér-
dese, ademads, que la doctrina del TC se refiere a todos los Cuerpos de
Policia). Por el contrario, se parte de la apreciacién, a priori (con fun-

y Lopez Guerra. Dos de ellos, la Presidente y cl Sr. Latorre, habian formado parte
de la Sala Primera del TC que dicté la S. 31/85 y, por el contrario, no formaron
parte del TC que dicté la STC (Pleno) 194/89.
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damento en los arts. 8 y 104 CE), de que las Fuerzas de Policia estan
excluidas de las FAS vy, por tanto, «del ambito castrense».

Asi, el TC concluye en su fundamento juridico 9.°:

«La revisiéon en su caso de las sanciones disciplinarias
impuestas en el seno de las Fuerzas de Policia, como dis-
tintas de las Fuerzas Armadas, no puede corresponder a
la jurisdiccién militar, sino a la jurisdiccién ordina-
ria...» (27). '

Debe insistirse, pues: el ambito de las Fuerzas de Policia (de todas
ellas, sujetas o no a régimen disciplinario militar) es considerado como
«distinto de las Fuerzas Armadas», con la exclusién consecuente de la
jurisdiccién militar en la revisién jurisdiccional de las sanciones disci-
plinarias.

Por todo ello, pese a tratarse de una sancién impuesta a un miem-
bro de un cuerpo de «estructura y organizacién militar», sujeto al
Cédigo de Justicia Militar, en aplicacién de éste, y pese al tenor literal
del articulo 2.°, 3 (28) de la Ley Orgéanica 6/84 (Habeas Corpus), el
TC otorga el amparo y «reconoce el derecho que tenia el actor... a que
el Juzgado de Instruccién... conociera... como Juez competente»,

No es éste el unico precedente a tener en cuenta. El ATC 1265/88,
de 21 de noviembre, declaré inadmisible un recurso de amparo plan-
teado por un guardia civil contra el Auto del Juzgado de Instruccién
numero 6 de Vigo por el que éste rechazd la iniciacién del procedimiento
de Habeas Corpus frente a una sancién de privacién de libertad. Enten-
dié la Sala Scgunda (Seccidn Cuarta) del TC que la demanda de ampa-
ro carecia manifiestamente de contenido constitucional.

El Ministerio Fiscal se opuso a la admisién sefialando que la argu-
mentacion del recurrente para sostener que el Juzgado de Instruccién
era competente para conocer de la solicitud de Habeas Corpus, se fun-
damentaba en la afirmacién de que «la Guardia Civil no pertenece, a
las FAS», afirmacién que no se ajusta a la legalidad, dado que, segtin
sefialé, se trata de un cuerpo «integramente militar», citando a tal

(27) Vid. un comentario a esta Sentencia de L. MaRTIN-RETORTILLO, E! Estatuto
de los policias segun la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, «REDA», 61,
enero-marzo, 1989, pags. 97 y ss.: «Se trata de una lucha por el fuero que queda con-
sistentemente afianzado tras la importante sentencia.» Ese afianzamiento, sin em-
bargo, no parece producido con relacion a la Guardia Civil.

(28) «En el ambito de la Jurisdiccion Militar sera competente para conocer de
la solicitud de Habeas Corpus el Juez Togado Militar de Instruccién constituido en
la cabecera de la circunscripcién jurisdiccional en la que se efectué la detencién.»

Como se vera, la legislacién aludida en nota 3 ha atribuido a la jurisdiccién mi-
litar el conocimiento de los recursos contra sanciones impuestas en aplicacién de
la LO de Régimen Disciplinario de las FAS. Como quiera que la Guardia Civil esta
sujeta a é€sta, el problema e¢s, de nuevo, si la atribucién a la Jurisdiccién Militar de
la revision de las sanciones disciplinarias impuestas a los miembros de aquel Cuerpo
respeta la anterior doctrina del TC sobre el articule 117.5 CE y su interpretacién
restrictiva.
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efecto los articulos 15.1 de la LO 2/86 (LOFCS) y 10 de la LO 13/85
(Cédigo Penal Militar).

El TC, tras establecer que no procede aplicar sin mas la doctrina
de la STC 93/86, por tratarsc de una sancién impuesta a un guardia
civil y no, como en aquel caso, a un miembro de la Policia Nacional,
afirma, justificando la competencia de la Jurisdiccion Militar, que

«si bien es cierto que... la Constitucién distingue de las
Fuerzas Armadas a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
ello no impide que la ley pueda sujetar a disciplina mi-
litar a los Institutos Armados y asi lo hace el Capitulo III,
Titulo II de la LO 2/86... que ademas de atribuir al Cuer-
po de la Guardia Civil una naturaleza militar... no incor-
pora a su régimen disciplinario... sino que se remite a su
normativa especifica...».

Parece que el TC afirma ahora que, puesto que la Guardia Civil
esta sujeta al Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas (LO 12/86),
la jurisdiccién competcnte cs, en cualquier caso, la militar, por pres-
cripcién del articulo 17 de la LO 4/85 (Jurisdiccién Militar). No hay mas
matices, pero parecen restringirse antcriorcs declaraciones de la STC
93/86, segun la cual «la revision o control jurisdiccional de las sanciones
administrativas impuestas en virtud dcl régimen disciplinario de las
Fuerzas de Policia, sea éste el régimen militar u otro diferente», no pue-
de corresponder a la jurisdiccién militar.

En verdad es dificil explicar (si no es apelando a la «naturaleza mi-
litar» de la Guardia Civil, concepto al que luego se aludird) cémgq, vi-
gente en ambos supuestos la LO 6/84 —Habeas Corpus— y a la luz de
tan tajantes pronunciamientos de la STC 93/86, la aplicacion del Régi-
men Disciplinario Militar contenido en ¢l Cédigo de Justicia Militar a
un miembro de las Fuerzas y Cuerpos dc Seguridad del Estado, permite
a éste instar el procedimiento de Habeas Corpus ante la jurisdiccidn
ordinaria, mientras la aplicacién del Régimen Disciplinario de las Fuer-
zas Armadas (LO 12/85), que vino a sustituir a aquél en el aspecto dis-
ciplinario, a un miembro del vnico cuerpo sujeto a «disciplina militar»
por la LOFCS (LO 12/86, art. 15) no da lugar a igual resultado. Obvia-
mente, debe notarse que, cntretanto, la Ley de Competencia y Organi-
zacion de la Jurisdiccion Militar (LO 4/87, art. 17) habia reservado a
ésta la tutela de los derechos de quienes recurran contra sanciones im-
puestas en aplicacién de la L.O 12/85, pero con ello, al aplicarse con-
juntamente estos dos preceptos, sc¢ da lugar a lo que podria calificarse
de «inconstitucionalidad por omisidn», pues no se ha salvado la doctrina
establecida en la STC 93/86 sobre la revisién por la jurisdiccién ordi-
naria de las sanciones disciplinarias a miembros de las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad aun cuando estén sujetos a «disciplina militar».
Tal doctrina, por otra parte, se hacia derivar del caricter restrictivo
de la jurisdiccién militar en la tantas veces citada STC 93/86.
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Por todo ello, el problema se traslada a una omisién legislativa (el
régimen disciplinario militar especifico de la Guardia Civil, hoy regu-
lado por una remisién a la LO 12/85, de Régimen Disciplinario de las
FAS) que da lugar «provisionalmente» a una ambigua posicion de la
Guardia Civil. Este punto es enfatizado por la STC 194/89, aqui co-
mentada, pues, rechazando la aplicacién de la anterior doctrina de la
STC 93/86, no obstante, declara:

«La normativa disciplinaria aplicable ahora a la Guar-
dia Civil es la propia de las Fuerzas Armadas. Pero repeti-
mos que esto es asi “mientras no se prevea otra propia o
singularidades especificas” (ATC 1265/88) y afiadimos que
esta prevision legislativa contenida en el articulo 15.1 de
la LO 2/86 y antes en el articulo 38.2 LO 6/80 no puede
quedar indefinidamente incumplida dando lugar a una
aplicacion transitoria, pero indefinida, del régimen disci-
plinario militar. El legislador debe ser fiel a su propé-
sito, zanjando de una vez por todas indefiniciones legis-
lativas sobre la especificidad a estos efectos de la Guardia
Civil...» (FJ 4).

La STC que comentamos no.maneja, sin embargo, Unicamente el
argumento de la «provisionalidad», sino también el esencial de la «natu-
raleza militar» de la Guardia Civil, recogiendo en parte las alegaciones
del Abogado del Estado, para fundamentar la no aplicacién de la doc-
trina contenida en la STC 93/86. Las consideraciones que se realizan,
sin embargo, pueden llegar a poner en tela de juicio el modelo mismo
de aparato policial, al menos asi lo afirma el voto particular firmado
por los Magistrados Dfaz-EiMIiL y DE LA VEGA BENAYAS, al hablar de
un imposible «Ejército-Policia».

III. LA NATURALEZA MILITAR DE 1.A GUARDIA CIVIL Y EL MODELO POLICIAL;
¢ UN EJERCITO-POLICIA?

1. Planteamiento

Tras declarar inadmisible el recurso en lo que afecta a las resolu-
ciones sancionadoras por entender que los recursos de Habeas Corpus
no sirven a los efectos de dar cumplimiento a la exigencia del articu-
lo 43.1 LOTC, por la «especifica naturaleza y cognicién limitada» de los
mismos que no permite una revision plena de las sanciones, el TC se
plantea si los Autos del Juzgado de Instruccién, que declararon la in-
competencia de la Jurisdiccion ordinaria para conocer del Habeas Cor-
pus, vulneraron los derechos reconocidos en los articulos 17.4 y 24.2 CE.

Para ello, el Tribunal se plantea tres preguntas: posible aplicabili-
dad a la Guardia Civil del régimen disciplinario militar, jurisdiccién
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competente para rcvisar las sanciones impucstas a un Guardia Civil, y
si a la Jurisdiccion Militar corresponde conocer de la solicitud de Habeas
Corpus cuando la detencién ilegal proceda de un acto cuyo conocimiento
corresponde a aquella jurisdiccion. Todas estas cuestioncs se resuelven
a la luz de la «naturaleza militar de la Guardia Civil».

2. El singular entendimiento del «modelo constitucional»

Ciertamente, ¢l TC no argumenta en términos generales, pero se ocu-
pa del sentido que debe darse a la contraposicidon entre los articulos 8
y 104 CE, a los efectos del recurso. El Tribunal entiende que, de la no
inclusién expresa de la Guardia Civil en el articulo 8.1 de la Constitu-
cién, «no se sigue que el legislador tenga vedado por la Constitucién
atribuir “naturaleza militar” a la Guardia Civil (29), sino por el con-
trario el reconocimiento de un ambito de disponibilidad del legislador
en orden a la definicién y configuracién de la Guardia Civil».

Aunque ¢l TC adopta la prevencién de declarar que «el analisis de los
problemas... debera formularse no en términos abstractos (como si
estuviéramos ante un recurso de inconstitucionalidad), sino muy ceii-
dos a la presente pretensién de amparo...» (30), surge ya la duda inicial
de si ese pronunciamiento puecde generalizarse, es decir: ¢puede el
legislador postconstitucional atribuir «naturaleza militar» —con las con-
secuencias que se extraen de ese concepto— a Cuerpos Policiales de
nucva creacidén? ¢No se esta relativizando el cardcter de Administracién
Civil de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad que resulta del articu-
lo 104 CE? Si se admite que el ambito de libre configuracién del legis-
lador existe, en esos términos, para la Guardia Civil, ¢existe también
para otros Cucrpos?

Por otra parte, la contraposicién cntre los articulos 8 y 104 CE se
entiende, en base a los articulos 28 y 29 CE, en el sentido de que

«el texto constitucional prevé y permite la existencia de
Institutos Armados y Cuerpos sometidos a disciplina mi-
litar distintos de las Fuerzas Armadas, reconociendo asi
un tertium genus o una figura intermedia entre aquéllas
v las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no sometidos a dis-
ciplina militar».

(29) Con ello, ¢l TC parece recoger las alegaciones del Abogado del Estado, se-
guin ¢l cual (nétese ¢l cnorme contraste con la mavor parte de la doctrina) «el ar-
ticulo 8.1 CE no prohibe incluir dentro del Ejército de Tierra a una Fuerza o Cuerpo
de Seguridad del Estado sea esto parcial o totalmente», lo que le permite oponerse
a que se declarc inconstitucional la naturaleza militar de la Guardia Civil, con el
argumento de que la Constitucién no impone ningun modelo preciso de regulacién de
aquel Cuerpo.

(30) Vid. Fundamento Juridico 2> STC 194/89.
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A continuacién, en este mismo fundamento juridico 3.° indica que,
respecto de la Guardia Civil,

«el legislador ha elegido una via... consistente en incluir a
la Guardia Civil entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad,
pero con un régimen estatutario peculiar derivado de su
definiciéon como Instituto Armado de naturaleza militar
(arts. 9, 13 y 15 LO 2/86)... se trata de una opcién, entre
otras posibles, dejada por el constituyente a la libre dis-
ponibilidad del legislador».

Debe senalarse, criticamente, que la contraposicién entre los articu-
los 8 y 104 CE no deberia interpretarse tan flexiblemente como lo hace
el TC. La distincidon entre Fuerzas Armadas (en las que, a la luz del
proceso constituyente, no se incluyen los «Institutos Armados sujetos
a disciplina militar»: recuérdese que en el Senado se rechazé una en-
mienda del Almirante Gamboa tendente a incluir esta alusién en texto
del art. 8.1 CE) y Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, sélo admite la
posible sujecion de determinados cuerpos a «disciplina militar», es
decir, la posibilidad (arts. 28 v 29 CE) de que el estatuto de determi-
nadas fuerzas policiales prevea un régimen disciplinario «militar», en
el sentido de no afectado por la prohibicién que el articulo 25.3 CE
establece para la Administracién Civil. Asi resulta de la doctrina conte-
nida en la STC 31/85, segun la cual:

«En efecto, el articulo 25.3 CE contempla el aspecto san-
cionador de la disciplina militar a la que se refiere con
cardcter general —al regular la libertad sindical— el ar-
ticulo 28.1 de la propia Constitucion, al indicar que la
Ley podra limitar o exceptuar el ejercicio de ese derecho
a las Fuerzas Armadas o Institutos... o Cuerpos sujetos
a disciplina militar. De donde resulta que la Constitucién
contempla como ajustado a la misma el que la Ley pueda
sujetar a disciplina militar a los Institutos Armados o
a otros Cuerpos, por lo que no puede afirmarse que la
aplicacion del régimen disciplinario sancionador de ca-
racter militar a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad sea
contrario a la Constitucién, aun cuando ello suponga ex-
cluirlos en este aspecto de la Administraciéon civil.»

El inciso subrayado es esencial para el «modelo policial». Sdlo en
el aspecto sancionador, y sélo como excepcion al articulo 25.3 CE, es
posible apartar a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de la Adminis-
tracién Civil (31). Caben muchas dudas sobre si tan clara doctrina
se respeta atribuyendo «naturaleza militar» a un cuerpo policial. Légi-

(31) En cstc sentido interpretan la STC 31/85 los Magistrados firmantes del voto
particular que acompana a la Sentencia 194/89.
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camente, ello dependera de las consecuencias que de tal calificacién
se extraigan, dado el caracter acusadamente «formal» que tiene.

Por otra parte, el TC olvida que la separacion FAS/Fuerzas de
Seguridad esta recogida taxativamente en la propia Constitucién.
Es, por ejemplo, de muy dificil encaje su posicién de «Cuerpo inter-
medio de naturaleza militar», a la vista de lo previsto en el articu-
lo 70.1.e) CE, donde sélo se contemplan militares profesionales y miem-
bros de las Fuerzas de Seguridad v Policia. La posiciéon del TC segu-
ramente lleva implicita (puesto que parte de un «régimen estatutario
peculiar» para la Guardia Civil, derivado de su caracterizaciéon como
Instituto Armado de naturaleza militar) la necesidad de incluir a los
miembros de la Guardia Civil entre los «militares profesionales», dis-
tinguiendo asi dentro dc ellos a los miembros de las FAS y los inte-
grantes de la Guardia Civil.

El verdadero problema de fondo es el concepto de «naturaleza mi-
litar» y las consecuencias que de tal calificacion se derivan. Positiva-
mente esa nocién esta recogida, como scialdé el Abogado del Estado,
en la LO 6/84 (arts. 38 y 39) v en la LO 2/86 (arts. 9 y 13). Pero debe
sefialarse el cardcter «formal» de tal nocidn, que por si misma nada
significa, pero que puede significar muchas cosas, en funcién del régimen
singular que se establezca. Es uno de esos conceptos que, sin especi-
ficar su contenido, corren el peligro de actuar a modo de «conjuro» que
explique cualquier régimen juridico. Es una suerte de «concepto-
etiqueta» que, si no se precisa, su contenido juridico (como todos los
conceptos formales) corre el riesgo de confundir la descripcién de ‘un
fendmeno con la explicaciéon del mismo.

De aqui que el voto particular llame la atencidén sobre la utiliza-
cién que se hace de aquella nocidn, senalando que la posibilidad de
«Cuerpos sujetos a disciplina militar» es cosa bien distinta del con-
cepto de naturaleza militar, y reprochando a la Sentencia que a través
,de la nocién de «naturaleza militar» se afirme la inclusién de la Guardia
Civil «en el ambito estrictamente castrense».

¢Cudl cs, pues, el contenido juridico de la «naturaleza militar» de
la Guardia Civil? Caben, al menos, las siguientes posiciones, aludidas,
de una forma o de otra, en el recurso y sentencia consiguiente:

a} Puede, en primer lugar, cntenderse que la naturaleza militar
de la Guardia Civil significa su inclusién en el Ejército de Tierra. El TC
establece sobre este punto:

«No tenemos que pronunciarnos sobre si el legislador
pudo o podra considerar abierta la enumeracién del articu-
lo 8.1 CE ni sobre si pudo o podri considerar a la Guardia
Civil de igual naturaleza a todos los efectos que las otras
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, ni tampoco sobre si pudo
o podra integrar dentro del Ejército de Tierra a la Guardia
Civil (opcién frustrada en el iter legislativo al sustituirse
el proyectado articulo 35 de la LO 6/80, de 1 de julio, por
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el articulo 38 finalmente aprobado), puesto que el legisla-
dor ha elegido una via distinta consistente en incluir a la
Guardia Civil entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad...,
pero con un régimen estatutario peculiar derivado de su
definicién como Instituo Armado de naturaleza militar.»

Parece, pues, aunque sin mucha rotundidad, que el TC considera que
la «naturaleza militar» no implica integracién en el Ejército de Tierra,
sino un estatuto propio de una Fuerza Policial.

Asi lo ha reconocido, ademas con mavor claridad, la STS (Sala de
lo Militar), de 15 de diciembre de 1988 (RA 10347), negando legitimacién
al Capitan General de una Regién Militar para recurrir (por la via
especial del art. 111 de la Ley Organica 4/87) una sentencia militar que
afectaba a un capitan de la Guardia Civil. El TS afirma:

«es absolutamente indispensable para que surja la espe-
cial legitimacion prevista en el articulo 111 de la LO 4/87
que las resoluciones que pretendan impugnar los Mandos
Militares Superiores... hayan puesto fin a procedimientos
en los que figuren inculpados quienes les estén jerarqui-
camente subordinados o pertenezcan al mismo Ejército...
Descartado que el procesado, Capitdn de la Guardia Civil,
pertenezca al Ejército de Tierra... hemos de preguntarnos
si el procesado estaba... jerdrquicamente subordinado al
Capitdin General... Nuestra respuesta, a la luz de lo dis-
puesto en el articulo 38 de la LO 6/80, por la que se regu-
lan los criterios bdsicos para la Defensa Nacional, en los
articulos 5 y 19.2 de la LO 12/85, RDFAS, y en el articu-
lo 9.b) de la LO 2/86, de Fuerzas v Cuerpos de Seguridad,
tiene que ser forzosamente negativa por cuanto de este
conjunto normativo se deduce, en tiempo de paz, el en-
tronque jerdrquico exclusivo de los miembros de la Guar-
dia Civil, a través de su Direccién General, con el Minis-
terio de Defensa en el cumplimiento de las misiones de
caracter militar... siendo claro, por otra parte, que la de-
finicion de Instituto Armado de naturaleza militar, aun
teniendo el efecto de someter a sus miembros al Derecho
sancionador militar, tanto penal como disciplinario, no

- supone la inclusion del mencionado cuerpo en las Fuerzas
Armadas en sentido estricto...».

El valor de este pronunciamiento es evidente, porque afirma que
la Guardia Civil no forma parte del Ejército de Tierra (ni por tanto
de las FAS) y sefiala que los miembros de este instituto no estan sujetos
a la escala jerarquica de aquéllas (exigencias ambas de los arts. 8:1
y 104 CE) (32), aunque la Guardia Civil esté sujeta a Régimen Disci-
plinario y Penal militar.

(32) Es notable la mayor rotundidad del TS respecto del TC, pese a existir cier-
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b) En segundo lugar, puede entenderse la «naturaleza militar» de
la Guardia Civil, a la luz del texto de los articulos 13.1 y 15.1 de la
LO 2/86 (33). )

Asi lo hace el TC, para el cual tal expresién alude a la estructura
jerarquica del Cuerpo (estructura y organizacién segun el principio de
«jerarquia militar»), organizacion y régimen disciplinario militar.

Con algunas divergencias, quiza ocasionadas por la mayor claridad
de la Sala de lo Militar del Tribunal Supremo (Sentencia de 15 de di-
ciembre de 1988, citada), «naturaleza militar» de la Guardia Civil signi-
fica, pues, organizacién v estructura segun el principio de jerarquia
militar, y sujecién a régimen disciplinario y penal militar. No significa,
por el contrario, ni integracién en las Fuerzas Armadas ni sumisién a
la escala de mandc de ningin Ejército en tiempo de paz (34).

De la afirmacion de la naturaleza de la Guardia Civil, el TC extrae
una consecuencia dudosa a la luz de la Sentencia citada del TS (no
inclusién de la Guardia Civil en las FAS) y de la anterior doctrina del
Tribunal Constitucional sobre la jurisdiccidon competente para revisar
sanciones disciplinarias impuestas a micmbros de Cuerpos de Policia
excluidos de las FAS. Para el TC la naturaleza militar de la Guardia Civil

«incluye a tal instituto armado en el dmbito castrense...
[lo cual] obliga a afirmar que las sanciones disciplinarias
impuestas a un Guardia Civil, como en los casos que nos
ocupan, por faltas tipificadas en el articulo 9.15 LO 12/85,
s6lo son revisables por la jurisdiccién militar porque el
mantenimiento de la disciplina en las relaciones internas
de subordinacién y supraordenacién de un Instituto Ar-
mado de naturaleza militar... pertenece al dmbito estric-
tamente castrense...» (35).

ta simetria cn el fondo. Recuérdese que el TC hablaba de un estatus especial de
una Fuerza Policial, la Guardia Civil, derivado de su «naturaleza militar». El TS
aclara que ello significa sujecion al régimen disciplinario y penal militar. Fue po-
nente de esta singular STC ¢l Excmo. Sr. Jiménez Villarejo.

(33) Existe una tercera posicion, la del recurrente, que identifica «naturaleza mi-
litar» con la posibilidad de desompciiar misiones militares. Tal posicidn, rechazada
por cl Abogado del Estado, es contcstada igualmente por el TC, con el argumentn
de que la reiteracion de la LO 2/86 sobre la naturaleza militar da a entender que
ésta constituve su rasgo caracteristico v especifico y el antecedente ldgico de sus
misiones militares v los datos permanentes y ordinarios de su régimen juridico
(vid. FJ 3. STC 149/89).

(34) No puede menos de recordarse aqui, por otra parte, el paralelismo que pa-
rece existir entre la STS de 15 de diciembre dec 1988 v el Dictamen de la Seccién de
Guerra del Consejo Real recogido por L6rEz GaRRIDO, y aludido al inicio de este tra-
bajo. En ¢l fondo, se esta formulando la misma solucién para el mismo problema
de la «naturaleza militar» de la Guardia Civil.

Debe resaltarse, sin embargo, que la jurisdicciéon militar nunca s¢ ha cuestionado
su competencia para revisar sanciones disciplinarias impuestas a micmbros de la
Guardia Civil, por imponerlo asi la LO 4/87. No obstante, ¢} TC habia establecido,
como hemos repetido, que la revision de sanciones disciplinarias a miembros de
Cuerpos de Policia excluidos de las FAS no correspondia a la jurisdiccién militar.

(35) EIl TC recoge asi, parcialmente, un argumento del Abogado del Estado, tra-
tando de limitar (con la alegacién de la naturaleza militar) la aplicacién de la an-
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Esta solucién viene, ademas, forzada por textos legales positivos, fun-
damentalmente el articulo 50 de la LO 12/85 (RD FAS) y el articulo 17.1
LO 4/87 (Jurisdicciéon Militar), que atribuyen a esta jurisdiccién la tutela
de los derechos de quienes han sido sancionados en aplicaciéon del Ré-
gimen Disciplinario de las FAS.

Esta conclusién que, en cuanto rechaza la aplicacién de la doctrina
de la STC 93/86 (no inclusidn, en el ambito de la Jurisdiccién militar,
de la revision de sanciones disciplinarias a miembros de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad), parece entender implicita, en la «naturaleza
militar» de la Guardia Civil, la pertenencia de este Cuerpo a las Fuerzas
Armadas (dado que la citada doctrina era de aplicacién a los Institutos
Armados excluidos de las FAS), es contestada por los Magistrados Diaz-
ErMiL y DE LA VEGa BENAYAS, en su voto particular, afirmando que el
fundamento juridico de la Sentencia ultimamente citado

«equivale a admitir que es compatible con la Constitucidon
un Cuerpo Militar practicamente integrado en las FAS
como parte de ellas vy encargado, en misiéon esencial, de
funciones de policia, compatibilidad que, desde luego, ne-
gamos radicalmente porque seria tanto como admitir la
existencia de un Ejército-Policia o de una Policia-Ejército».
(voto particular, fundamento 2.°).

Quizd por ello los firmantes del voto particular critican el conjunto
normativo en que se apoya la STC: los articulos 28 y 29 CE, que per-
miten sujetar a disciplina militar a miembros de un Cuerpo de Policia:

«en modo alguno permiten entender que aquel conteni-
do normativo lleve a desnaturalizar la condicién de la
Guardia Civil como Cuerpo de Policia no integrado por
la Constitucién en las Fuerzas Armadas, hasta el punto
de convertirlo en un cuerpo estrictamente castrense, a
pesar de que su cometido esencial de cumplir funciones
de policia en el orden civil hace constitucionalmente
inaceptable esa conversion. Y si ésta ha sido realizada
(previo incumplimiento del mandato, contenido en el ar-
ticulo 38 LO 6/80 y reiterado por el art. 15.1 LO 2/86, de
dotar a la Guardia Civil de un reglamento disciplinario
especifico) por leves militares, primero de manera indi-
recta y después de forma explicita a través de un proceso

terior doctrina del TC (S. 93/86), segun la cual, como se ha visto, la revisién de una
sancion disciplinaria en aplicacion del Codigo de Justicia Militar a un miembro del
Cuerpo de Policia Nacional, entonces definido como de¢ «Estructura y Organizacion
Militar no incluido cn las FAS», no daba lugar a su revisién por la Jurisdiccion Mi-
litar. Ahora, afirmandose quc la Guardia Civil no se integra en las FAS (STS de 15
de diciembre de 1988), no se aplica tal doctrina por virtud de la «paturaleza mi-
litar»,
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de progresiva militarizacion que culmina en el articulo 4
de la Ley 17/89, de 19 de julio, eso no ha sido sino a costa
de chocar con nuestra Constitucion...» (36).

IV. DERECHO DISCIPLINARIO MILITAR Y DERECHO DISCIPLINARIO
POLICIAL: UNA INTERPRETACION DE LOS ARTICULOS 28.1 Y 29.2 CE

1. La doctrina de la Sentencia 194/89 y el voto particular

Como reiteradamente se ha puesto de manifiesto, el TC hace apli-
cacién de su ya consolidada doctrina sobre la posibilidad derivada de
los articulos 28.1 y 29 CE dc sujetar disciplinariamente un cuerpo po-
licial al régimen disciplinario militar, hoy regulado en la Ley Orgéni-
ca 12/85.

Sobre este punto, la divergencia del voto particular es de matiz,
aunque de importantes consecuencias. Como ha sefialado Rojas CARO (37,
la LO 12/85 (art. 5) pudiera suscitar problemas en su referencia a que
«con facultad de sancionar por via disciplinaria en las FF. AA. se atri-
buye...» a una serie de autoridades, v entre ellas el Director General
de la Guardia Civil. Sin embargo, se impone la misma conclusién de
este autor: «el Cuerpo de la Guardia Civil, pese a su “naturaleza mi-
litar”, estd segregado de las FF.AA, aunque sujeto al mismo régimen
disciplinario».

El TC no ve obstaculo a esta posibilidad, pero insiste (en los tér-
minos antes citados) en el caracter «provisional» de tal situacién (FJ 4.0)
reclamando del legislador el pronto cumplimiento de la exigencia del
articulo 15.1 LO 2/86 —normativa disciplinaria especifica para la Guar-
dia Civil—, previsién legislativa que «no debe quedar indefinidamente
incumplida dando pie a una aplicacién transitoria pero también inde-
finida del régimen disciplinario militars».

El voto particular se expresa en estos términos:

«Entendemos que los articulos 28 vy 29 de la Constitu-
cién autorizan al legislador a someter a disciplina militar al
Benemérito Instituto de la Guardia Civil, pero negamos
que a través de una interpretacién expansiva incompatible
con el modelo constitucional pueda llegarse a la conclu-
sién de que tal sometimiento convierta a la Guardia Civil

(36) Algun fundamento tenia, pues, ¢l recurso y su alegacion sobre la necesidad
de delimitar la Guardia Civil en el 4mbito constitucional; algun fundamento juri-
dico que no fuera «un ejemplo de instrumentalizacion de la Constitucion al servicio
de preferencias politicas minoritarias», que era la expresion con la que el Abogado
del Estado pretendia descalificar ¢l argumento del recurrente.

(37 Vid. El fuero procesal de los miembros de la Guardia Civil, «<RGD», 1985,
pags. 5739 y ss. También, A. YEBenes Ganea, Fuero militar de la Guardia Civil,
revista «Policia», nim. 53, enero 1990, citando la STC 194/89.
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en un cuerpo estrictamente castrense y a sus miembros
en militares profesionales, pues ello equivale a restaurar
un cuerpo de policia militarizado en todos los drdenes...»

Para una mejor interpretacién de la sentencia comentada y del voto
particular, es preciso desentrafnar algunas claves del desarrollo legisla-
tivo de los articulos 8 y 104 CE, por una parte, y de los articulos 28 y 29
de la misma, por otra.

Contrastado por la doctrina y la jurisprudencia del propio Tribu-
nal Constitucional el sentido de los articulos 8 y 104 CE (38), el punto
de divergencia se sitda, en realidad, en la distinta perspectiva adoptada
al introducir, en la interpretacién del modelo policial regulado por la
Constitucién, los datos que resultan de la expresion «Institutos o Cuer-
pos sometidos a disciplina militar», derivada de los articulos 28 y 29
del Texto Fundamental.

Como algian autor ha indicado (39), cabe interpretar los articulos 8
y 104 CE a la luz de los articulos 28 y 29, pero los resultados seran
bien distintos si se interpretan estos ultimos a la luz del sentido de los
primeros. En concreto, la expresién «Institutos Armados sujetos a dis-
ciplina militar» cobrara un sentido u otro segiin cudl sea la perspectiva
de la que se parta.

Es un hecho claro, como se ha demostrado en este trabajo, que el
legislador postconstitucional ha optado por la primera perspectiva, en
una interpretacion politico-continuista del texto constitucional que ha
terminado por «aprisionar» al Tribunal Constitucional, dado su evidente
y fundado respeto por la obra del legislador democratico, pese al riesgo
de que, de facto, puedan desbordarse las previsiones constitucionales.

De aqui que mientras la STC comentada se sitle en unas coordena-
das de reconocimiento del amplio espacio de configuracion legislativa
de la Guardia Civil v de lo que cabe entender por «Instituto Armado
sometido a disciplina militar», admitiendo la equivalencia de esta ru-
blica con la «naturaleza militar» asignada a aquel Cuerpo, el voto par-
ticular dé por sentado quec tal expresién constitucional sélo puede in-
terpretarse a la luz de los articulos 8 v 104 CE y en ningiin caso hacerse
equivalente a la «naturaleza militar» si de esta expresion se siguen las
consecuencias previstas en la legislacién ordinaria.

(38) Articulo 81 CE: «Las Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de
Tierra, la Armada y el Ejército del Aire, tienen como misidén garantizar la soberania
e indcpendencia de Espana, defender su integridad territorial y el ordenamiento
constitucional.»

Articulo 104.1 CE: «Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la dependencia del
Gobierno, tendran como mision proteger el libre ejercicio de los derechos y liberta-
des y garantizar la seguridad ciudadana.»

(39) J. PEREZ RoYo, Guardia Civil y derecho de sindicacidn, en el diario «El Pais»
del dia 3 de abril de 1990, pag. 18. Mas cn extenso, véase su dictamen titulado
La Guardia Civil constitucional, que sirvio de base al recurso de amparo objcto
de la STC 1984/89; su texto, en J. E. BALLESTEROS v A. Lopez HipaLco, E! sindicato
clandestino de la Guardia Civil, Ed. B, Barcelona, 1990, pags. 259-283.

285



M. DOMINGUEZ BERRUETA DE JUAN, D. SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA ¥ M. FERNANDO PASLO

2. Una interpretacion de los articulos 28.1 y 29.2 CE

Aclarada la cuestién anterior, puedc ya intentarse una interpreta-
cién de la totalidad de textos en presencia que no se mantenga en la
alternativa de entender los articulos 8 y 104 a la luz de los articulos 28
y 29 («Institutos sometidos a disciplina militar») o bien entender éstos,
en cxclusiva, desde aquellos otros preceptos constitucionales.

Desde el examen del proceso constituyente y del régimen postcons-
titucional, debe concluirse que integran las Fuerzas Armadas, dnicamen-
te, el Ejército de Tierra, la Armada v el Ejército del Aire (art. 8.1 CE
y art. 23.2 de la LO 6/80 y LO 1/84, de Criterios Basicos de la Defensa
Nacional). El constituvente, v el legislador organico, no quiso inten-
cionadamente incluir a la Guardia Civil entre los componentes de las
Fuerzas Armadas, siendo por lo demds claro que tal cuerpo no forma
parte hoy del Ejército de Ticrra (49).

Sélo los Institutos aludidos en el articulo 8 CE tienen, ex constitu-
cione, «naturaleza militar» y, consecuentemente, su régimen disciplina-
rio es «militar» no sélo a los efectos de su excepcién del articulo 25 CE
(con la posibilidad de incluir, por tanto, sanciones privativas de liber-
tad), sino en el mas profundo sentido de que tal régimen disciplinario
se orienta a la proteccion de intereses v bienes juridicos directamente
relacionados con las misiones de las Fuerzas Armadas, y a la proteccién
de un modo de organizacién especifico —basado en la jerarquia mili-
tar— que histéricamente se ha mostrado como el mas adecuado para
el eficaz desarrollo de aquellas misiones.

El que este claro planteamiento se haya ensombrecido por la refe-
rencia a la Guardia Civil incluida en la legislacién de desarrollo del
articulo 8.2 CE (Leyes Organicas 6/80 y 1/84, arts. 38 y 39) no debe
ocultar, sin embargo, que se alude a la Guardia Civil como Instituto
distinto y diferenciado de los tres Ejércitos, dedicandole un titulo dife-
rente (el titulo VI de la LLO 6/80, frente al titulo III referido a las Fuerzas
Armadas), situando tal Cuerpo bajo la dependencia del Ministro de
Defensa, en lo que afecta a seleccién, formacién, armamento y desplie-
gue territorial, ascensos y situaciones.

Por otra parte, el propio articulo 20 de la LO 6/80 contiene referen-
cias al resto de Fuerzas y Cucrpos de Seguridad, sin que ello haya
sido obstdculo para cntender que el ambito de la Seguridad Publica
(art. 104 CE) no pertenece, en tiempo de normalidad constitucional,
a los Institutos taxativamente enumerados en el articulo 8 CE. Pién-
sese, en efecto, que el articulo 20 de la LO 6/80 habla de la contri-
bucidn a la defensa nacional de todas las Fuerzas de Policia (41), aunque
no tengan caracter militar, en el marco de la «Defensa civil».

(40) Asi lo senala la STS de 15 de diciembre de 1988, citada antes. En esta apre-
ciaciéon coinciden hoy MORALES VILLANUEVA —vid. notas 21 y 22— y RoJas Caro, E!
fuero procesal..., cit., pags. 5739 y ss. También, Sentencia de la Audiencia Pro-
vincial de Sevilla, nam. 324/89, de 22 de julio de 1989.

(41) EI articulo 20 de la LO 6/80 tienc el siguiente tenor literal:
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Con naturalidad puede entenderse, por tanto, que el legislador, en
desarrollo del articulo 8.2 CE, quiso establecer, ademéas del régimen ge-
neral de participacién en la Defensa Nacional de todas las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, una contribucién especifica, mas intensa, regu-
lar y singular, propia de la Guardia Civil, participacién especial dise-
fada, en sus principios, por la propia LO 6/80, al vincular a este Cuerpo
no sélo al Ministerio del Interior, sino también al de Defensa.

Pero de este hecho no puede concluirse que la Guardia Civil tenga
«naturaleza militar», si a esta expresion se da igual sentido que cuando
se aplica a los Institutos del articulo 8.1 CE. Ni siquiera puede enten-
derse asi la referencia del articulo 38 LO 6/80 a «las misiones militares
que por su naturaleza se encomienden» a la Guardia Civil.

Cuando la expresidén naturaleza militar se aplica a este Cuerpo, su
sentido debe ser diferente del que corresponde, ex constitutione y de
modo taxativo, a las Fuerzas Armadas. Si no se parte de tal distincién
es facil argumentar que la LOFCS, al calificar expresamente a la Guar-
dia Civil de «Instituto Armado de naturaleza militar», ha ido mas alla
de la propia Constituciéon o traspasado su texto, suplantando el legis-
lador el papecl del Poder Constituyente, toda vez que é€ste nunca in-
trodujo el término «naturaleza militar» referido a un Cuerpo de Se-
guridad y no incluyd a la Guardia Civil entre las Fuerzas Armadas de
forma intencionada.

El texto fundamental maneja otra expresion —referida ahora a ins-
titutos diferentes de los que integran las FAS—, la de «Institutos o
Cuerpos sometidos a disciplina militar» (arts. 28.1 y 29 CE). ¢Es tal
expresidon asimilable a la «naturaleza militar» de un Cuerpo? Creemos
que tal asimilacidén es posible si por «naturaleza militar» se entiende
ahora algo parcialmente diferente de su sentido original, es decir, del
sentido que tiene ex articulo 8 CE.

Convendra sefialar que la expresidn «Institutos Armados o Cuerpos
sometidos a disciplina militar» se utiliza con referencia a los derechos
de sindicacion (art. 28) y peticiéon (art. 29 CE), con evidente inten-
cion de hacer posible una equiparacion de tratamiento, a efectos de
ambos derechos fundamentales, entre los miembros de las Fuerzas

«Uno. Contribuirdn en todo caso a la defensa nacional:

— Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado aunque no
tengan caracter militar.

— Las Policias de las Comunidades Autdénomas y cualesquiera
otras de ambito local.

Dos. Su contribucion se realizard en el marco de la defensa
civil bajo la direccién del Ministerio del Interior, coordinados por
el Ministerio de Defensa en la forma que establezca la ley.

Tres. Todas las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y las Policias
mencionadas pasaran a depender de la autoridad militar en caso de
declaracion del estado de sitio de conformidad con lo que establez-
ca la Ley Orgdnica prevista en el articulo 116.1 de la Constitucién.»

Debe notarse que el parrafo 2 de tal articulo sitia la participacidon de todas las
Fuerzas de Policia, incluso de las de caracter militar, en el Ambito de la defensa civil.
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Armadas y los de los Institutos Armados o Cuerpos aludidos. Tal equipa-
racion presupone, obviamente, una «naturaleza» distinta entre 10s tér-
minos, pues si los miembros de Institutos Armados o Cuerpos sujetos
a disciplina militar sc¢ integrasen, identificasen o formasen parte de las
Fuerzas Armadas,.sobraba tal referencia especifica y separada. Refuer-
za, en parte, esta conclusion el articulo 76.1.e) CE, que distingue entre
«militares profesionales vy miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad en activo».

La «disciplina militar», en ¢l contexto de los articulos 28 y 29 CE,
no permite, pues, atribuir «naturaleza militar» a Institutos o Cuerpos
si por «naturaleza militar» se entiende lo mismo que en el contexto del
articulo 8.1 CE.

La interpretacion mas rigida y estricta del significado de los ar-
ticulos 28 y 29 CE es la de cntender que sélo a los efectos de limitar
0 exceptuar el cjercicio del derecho de sindicacién y someter a régimen
peculiar el derecho de peticion, puede hablarse de un cuerpo sometido
a «disciplina militar», diferenciado de las Fuerzas Armadas.

Una interpretaciéon algo mas amplia sustantiviza ya la expresién
«disciplina militar» y afirma la posibilidad de cuerpos sujetos a la mis-
ma cuyos miembros, en consecuencia, no sélo pueden ver limitada o
exceptuada la libertad sindical y peculiarizado el derecho de peticion,
sino, ademas, hallarse sujetos a un régimen disciplinario «militar» en el
sentido de no afectado por la prohibicidon del articulo 25 CE, con posi-
bilidad, por tanto, dc sanciones privativas de libertad. Esta interpreta-
¢ion, sustentada por el TC en la Sentencia 93/86 y acogida por el voto
particular de la STC 194/89, no conllevaba, originariamente, la sujecion
a la jurisdiccion militar de la revision de la sancidn, y parte de la deli-
beradamente ambigua redaccién constitucional, dando por supuesto que
existen, desde fuera y antes de la Constitucién, junto a las Fuerzas Ar-
madas, Cuerpos sujetos a «disciplina militar», toda vez que el texto
fundamental en ningun otro precepto reconoce, somete o alude a Insti-
tutos que no siendo Fuerzas Armadas estén sujetos a régimen discipli-
nario «militar».

La interpretaciéon que consideramos mas ajustada al modelo policial
constitucional conduce a afirmar que la «naturaleza militar» de la Guar-
dia Civil, atribuida por la LOFCS, sélo puede ser equivalente a cuerpo
sujeto a disciplina militar (art. 28 CE) no integrado en las Fuerzas
Armadas. «Naturaleza militar» significaria, en consecuencia, sujecién a
régimen disciplinario «militar» a los efectos que permite el articu-
lo 28.1 CE, es decir, excepcidén o limitaciéon del ejercicio de la liber-
tad sindical (y ex art. 29 CE, régimen especifico del derecho de peticién)
y posibilidad de sanciones disciplinarias privativas de libertad. Pero,
s6lo de forma muy problematica y restrictiva, cabe afirmar que tal «na-
turaleza militar» implica ahora —a diferencia de lo que resulta en el
caso de las Fuerzas Armadas— sujecion a jurisdiccién militar en la
revisién de tales sanciones, y un régimen disciplinario orientado a la
proteccion de intereses y bienes juridicos militares, es decir, directa-
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mente relacionados con las misiones especificas de las FAS y con la
proteccion de un modo de organizacién especifico de los Ejércitos.
Por el contrario, afirmado el caracter de fuerza policial «a todos los
efectos» de la Guardia Civil, su régimen disciplinario debe dirigirse ante
todo a la proteccién de intereses y bienes juridicos implicados en las
funciones que, ex articulo 104 CE, corresponden a las Fuerzas de Segu-
ridad y, mas en concreto, a la proteccién de los principios basicos de
actuacidon de toda fucrza policial (art. 5 LOFCS) (42).

Ello no quiere dccir que tal régimen disciplinario prescinda de tute-
lar adecuadamente las relaciones de supra e infraordenacion en el seno
del cuerpo, pues debe incluir, obviamente, como bienes juridicos a
proteger un modo de organizacidn y una estructura que el articulo 13
de la LOFCS ha querido que responda a «los distintos empleos mili-
tares», como expresion de su naturaleza militar.

Esta ultima aclaracién explicaria la contribuciéon mas intensa, sin-
gular y permanente de la Guardia Civil a la Defensa nacional, a través
de las misiones militares que se le encomienden, implicando asi a tal
cuerpo en la defensa militar del Estado frente a la simple contribu-
cién de otras fuerzas de policia a la Defensa Nacional en el marco de
la defensa civil (art. 20 LO 6/80) y pcrmitiria hablar, en los términos
de la propia ley, de «caracter militar» de la Guardia Civil.

El problema se desplaza, por tanto, a las «misiones militares» que
pueden corresponder a la Guardia Civil.

3. Sobre las misiones militares de la Guardia Civil

Los articulos 38.1 de la LO 6/80, 9.b) y 7.3 de la LOFCS y 10 de
la LO 13/85 (Codigo Penal Militar) establccen que a la Guardia Civil
pueden confiarsele, de acuerdo con el ordenamiento juridico, misiones
de caracter militar por el Ministro de Defensa o el Gobierno (art. 14.3
LOFCS), misiones ¢n cuyo cumplimicnto la Guardia Civil tendra, a
efectos penales, la consideracién de «Fuerza Armada».

La doctrina ha llamado la atencién sobre la incégnita que suponen
tales misiones y sobre el hecho de que, especificandose las funciones
policiales, la Exposicion de Motivos de la LOFCS sefiale que en ellas
«debe concentrarse en su mayor parte las misiones y servicios asumi-
bles por la Guardia Civil» (43).

El Abogado del Estado alegé, en el recurso que dio lugar a la
STC 194/89, que la naturaleza militar de la Guardia Civil era el «prius»
légico del que derivan las misiones militares, sefialando que «sélo por-

(42) Vid., por todos, sobre tales principios J. BARCELONA Lrop, Régimen juridico
de la Policia de Seguridad, IVAP, Onati, 1989, cspecialmente su cap. VI, pags. 227
v ss., ¥ «Principios basicos de actuacion de las Fuerzas Policiales», en Policia y segu-
ridad: Andlisis juridico-publico, IVAP (Administracién y Autonomia, 6), Onati, 1990,
pags. 45 y ss.

(43) Vid. F. Lérez RaMON, La caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas,
cit., pag. 3le.
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que la Guardia Civil tiene naturaleza militar es capaz de desempefar
misiones militares...». Pero cuando el intérprete se pregunta sobre cudles
son esas misiones, se hace dificil apartar las dudas sobre si no resul-
tard, de hecho, que determinadas misiones son militares porque las
desempefia la Guardia Civil.

" Que el ordenamiento juridico renuncia a identificar qué tipo de
misiones «militares» pueden ser encomendadas a la Guardia Civil, pare-
ce claro si se contempla, por ejemplo, la Exposicién de Motivos de la
LOFCS, segun la cual la Guardia Civil puede realizar «en determinadas
circunstancias misiones de caracter militar», o si se pretcnde determinar
cuando corresponde el cardcter de «Fuerza Armada» a la Guardia Civil,
a efectos penales. Este dltimo caso (44) es paradigmdtico de tal inde-
finicién: el articulo 7 de la LOFCS establcce que corresponde aquella
consideracién a la Guardia Civil «en el cumplimiento de las misiones
de cardcter militar», micntras el articulo 10 del Cédigo Penal Militar,
tras definir cudndo constituyen Fuerza Armada los militares (por portar
armas, vestir uniforme reglamentario, desempefiar un servicio legalmen-
te encomendado a las FAS y ordenado reglamentariamente), afiade que tal
consideracién es aplicable en las mismnias circunstancias a la Guardia
Civil «cuando prestando servicio propio de su Instituto asi lo disponga
la Ley a que se refierc el articulo 104.2 de la Constitucion».

La antinomia de los textos es patente, pues, si los requisitos de portar
armas, uniformidad y orden reglamentaria parece que son comunes,
queda la duda de qué servicios de la Guardia Civil otorgan a ésta con-
sideracién de «Fuerza Armada». La LLOFCS sélo dice que el servicio ha
de ser «militar», mientras el CPM habla dc «servicio propio de su Ins-
tituto...». Rojas CarR0O, a quien venimos citando, termina sefialando que
«la Guardia Civil sélo tendra caracter de Fuerza Armada cuando realice
funciones de caracter militar...», lo cual es, obviamente, volver al punto
de partida, para no admitir que, en desempefio de funciones policiales,
también la Guardia Civil puede ser «Fuerza Armadan».

El problema, a falta de previsiones por parte del ordenamiento ju-
ridico sobre las circunstancias y tipo de servicios que con el caracter
de «militares» pueden ser encomendados a la Guardia Civil, en tiempo
de normalidad constitucional, se complica con una serie de interrogantes
que parten de la fundamental: ;qué misiones militares, no policiales,
por tanto, y qué misiones militares é¢specificas de tiempos de paz, po-
dran ser encomendadas a la Guardia Civil? ¢Qué misiones militares,
cumpliendo aquellos requisitos, pueden ser especificas de la Guardia
Civil en el scntido de que sdélo ella —y no las Fuerzas Armadas— pueden
cumplirlas? Si éstas no pueden desarrollarlas o no estdn preparadas o
no son estrictamente misiones militares, y si las Fuerzas Armadas pue-
den desempefiarlas, entonces lo que hay es, en rigor, tal como antes
se apuntd, una participacién mas intensa, singular y permanente de

(44) Seguimos cn el texto a Rojas Caro, El fuero procesal..., cit,, pags. 5745 y ss.,
que ha destacado el cruce de remisiones entre la LOFCS y el Cédigo Penal Militar
sobre la consideracion de «Fucrza Armada» de la Guardia Civil.
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la Guardia Civil en la defensa nacional, que puede caracterizarse de
colaboracién en la defensa militar del Estado.

Sélo llegando a esta aproximacion se evitara diluir el modelo policial
en lo que afecta a la «separagion de tareas» (contraposicidén entre los
arts. 8 y 104 CE), desvirtuando el articulo 8 CE, que atribuye la defensa
militar a las Fuerzas Armadas. Y, desdc esta éptica, parece claro que
no pueden invocarse las «misiones militares» de la Guardia Civil, para
implicar a este Cuerpo plenamente en el ordenamiento de aquéllas,
alegando su «naturaleza militar», pues, en ultimo término, misiones
militares son las aludidas en el articulo 8.1 CE (y art. 3 de las Reales Or-
denanzas) y todas aquellas encomendadas al Ejército (45), lo cual no
puede aceptarse para la Guardia Civil.

4. Régimen disciplinario militar y régimen disciplinario policial

Tras la exposicidn anterior, parece claro que el régimen disciplinario
militar que puede entenderse aludido en los articulos 28.1 y 29 CE no
es necesariamente el régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas. Este
tiene como fines los sefialados en el articulo 8.1 CE y el articulo 3.0 de las
Reales Ordenanzas, es decir, la defensa militar de Espaifia, garantizar
la soberania e independencia de la misma, su integridad territorial y
la defensa del ordenamiento constitucional. Con la disciplina militar de
las FAS se pretende «mantener a punto la maquina militar para hacerla
eficaz y operativa» (46).

Cuando se sujeta un cuerpo de policia a «disciplina militar», su ré-
gimen disciplinario puede ser militar en el aspecto sancionador (no
afectado por la prohibicién del art. 25 CE), pero son otros los fines que
primariamente han de tutelarse, significativamente los principios de
actuacion del Capitulo II del Titulo I de la LOFCS.

Si se acepta, porque asi lo establecié el legislador (art. 13.1 LOFCS),
una estructura jerarquica militar para un Cuerpo policial, ello debe
conllevar, sin duda, una tutela disciplinaria més grave o intensa de las
relaciones de supra e infraordenacién, que bien pudiera extraer sus
tipos disciplinarios del Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas,
pero sin perder de vista que esa estructura interna tiene ahora otras
misiones, y otras funciones que cumplir.

Este excursus sobre los conceptos de régimen disciplinario «militar»
(y nétese el caracter ambiguo de tal expresion) y régimen disciplinario
policial debe completarse con la referencia, directamente desarrollada
por la STC 194/89, a la jurisdiccién competente, en cada caso, para la

(45) Rosas Caro, cit.,, pag. 5748. Mientras que son misiones militares todas las
encomendadas al Ejército, €l principio debe ser el contrario con relacién a la Guar-
dia Civil: ¢n general, todas sus misiones o funciones son policiales y, sélo por ex-
cepcion, «militares». De ahi la importancia de precisar cstas ultimas.

(46) Rouias CAro, El maltrato de obra a un inferior en el Codigo de Justicia Mili-
tar, «RGD», nums. 493-494, pag. 3224.
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revision de las sanciones, v la tutela de los derechos fundamentales en
el procedimiento disciplinario.

V. LAS CONSECUENCIAS DE UNA OMISION LEGISLATIVA:
«HABEAS CoRPUS» Y GUARDIA CIVIL

La fundamentaciéon para denegar el recurso de amparo y afirmar
que «la decisiéon del Juzgado de Instrucciéon de Sevilla fue correcta y
no lesioné los derechos del recurrente», puede reconstruirse mediante
una «inversién ldgica» que ponga en primer plano el dato de que tal
fallo es consecuencia de una omisién legislativa.

En efecto, el Juez se nicga a iniciar el Habeas Corpus por conside:
rarse incompetente, derivando tal incompetencia del hecho de que «en
el ambito de la Jurisdiccion Militar serd competente para conocer de la
solicitud de Habeas Corpus el Juez Togado Militar», tal como resulta del
articulo 61.3 de la LO 4/87 y del articulo 2.° de la Ley Organica 6/84.

El Habeas Corpus correspondera a la Jurisdiccion Militar si la de:
tencion fuese causa de una sancién revisable por la Jurisdiccién Mili-
tar..., y como todas las sanciones impuestas en aplicacion de la Ley Or-
gdnica 12/85 (Régimen Disciplinario de las FAS) son revisables L’mica-
mente por aquella Jurisdiccion (arts. 50 LO 12/85 y 17.1 LO 4/87),
conociimento del Habeas Corpus no puede corresponder en el supuesto
enjuiciado, a la Jurisdiccidén ordinaria.

Pero no puede ignorarse, como el propio Tribunal se cuida de se-
nalar, que la normativa disciplinaria de la Guardia Civil es, sélo provi-
sionalmente, la LO 12/85 de Régimen Disciplinario de las FAS, cuya
aplicacién a aquel Cuerpo es meramente transitoria, «mientras no se
establezca otra propia o singularidades especificas». La cuestién con-
secuente es si, dictada esa especifica v propia normativa disciplinaria,
seguira siendo competente la Jurisdiccion Militar para el conocimiento
del Habeas Corpus, al romperse la cocxtensidn entre la sujecién a la
LORD FAS y la revisiéon jurisdiccional por la Jurisdiccién Militar.

El Tribunal sefala que «los circulos relativos a la aplicacién del
régimen disciplinario militar v al ambito revisor de la jurisdiccién mi-
litar no son forzosamente superponibles o coextensos» (recuérdese la
STC 93/86), pero, en el caso singular de la Guardia Civil, dada la actual
situaciéon normativa de tal Cuerpo, y la naturaleza militar que se le ha
conferido, la revision de las sanciones impuestas en aplicacion de la
LO 12/85 so6lo puede corresponder a la Jurisdicciéon Militar.

Notesc que el TC sc reflierc a las sanciones impuestas a un Guardia
Civil por faltas tipificadas en la LO 12/85. Se mantiene integramente la
cuestion sobre qué jurisdiccion serda competente para revisar las san-
ciones impuestas en virtud del régimen disciplinario especifico (cuando
se dé cumplimiento a las previsiones en este sentido de la LO 6/89
y 2/86), con la consiguiente cuestion de qué jurisdiccién serd compe-
tente para conocer del Habeas Corpus.
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A la luz de la doctrina de la STC 93/86 la cuestién no presentaria
dudas: tratandose de una fuerza policial, el conocimiento de la revision
de las sanciones disciplinarias debe corresponder a la jurisdiccion ordi-
naria. Sin embargo, el Fundamento 5.2 de la STC 194/89 considera no
aplicable aquel razonamiento, en dos parrafos que, salvo que se trate
de un error, denotan alguna confusién.

Se afirma, en primer lugar, que el recurrente en amparo era en aque-
lla Sentencia un miembro del «Cuerpo Nacional de Policia», estable-
ciendo asi (insistimos en que quiza por simple error) un término de
comparaciéon equivoco, pues el Cuerpo Nacional de Policia, como Ins-
tituto Armado de caracter civil, es creado por la LO 2/86 de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, mediante la integracién del Cuerpo Superior de
Policia y la Policia Nacional. El recurrente en amparo en la STC 93/86
era un miembro de este ultimo Cuerpo, definido como «Cuerpo de es-
tructura y organizacién militar no integrado en las FAS» (art. 12.1
Ley 55/78).

A continuacién el TC sefiala que, en el supuesto enjuiciado en la
Sentencia 149/89,

«el demandante no es miembro del Cuerpo de Policia Na-
cional, sino de la Guardia Civil, Instituto Armado de na-
turaleza militar... con la Guardia Civil ocurre, al contra-
rio que con el Cuerpo Nacional de Policia, que la natura-
leza militar que le ha atribuido el legislador postconstitu-
cional, por voluntad constitucionalmente permitida, aun-
que sin duda derogable y modificable, incluye a tal insti-
tuto armado en el ambito castrense...».

De esta forma, la utilizacion de las expresiones «Cuerpo Nacional de
Policia» y «Cuerpo de Policia Nacional» parecen dar a entender que se
trata de la misma entidad, obviando asi enfrentarse con la caracteri-
zacién, previa a la LO 2/86, del Cuerpo de Policia Nacional como de
«estructura y organizaciéon militar no integrado en las FAS» sujeto al
Codigo de Justicia Militar, circunstancias que no impidieron al TC atri-
buir el conocimiento del Habeas Corpus a la Jurisdiccién ordinaria.
Lo que lleva ahora a no aplicar igual doctrina es la normativa post-
constitucional examinada, y la sujecién de la Guardia Civil, provisional-
mente, a la LO de Régimen Disciplinario de las FAS.

Con todo ello se entiende que la «naturaleza militar» es algo mas
que la «estructura y organizacién militar» del antiguo Cuerpo de Poli-
cia Nacional. Ese «algo mas», aunque el Tribunal no quiera admitirlo,
s6lo puede ser la inclusién de la Guardia Civil en las FAS, es decir, en
palabras del voto particular, convertir aquél en un «Cuerpo estricta-
mente castrense, “desnaturalizando” la condicién de la Guardia Civil
como Cuerpo de Policia no integrado por la Constitucién en las Fuerzas
Armadas». ‘

El tema de la jurisdiccién competente para conocer del Habeas Cor-
pus contra sanciones disciplinarias a miembros de la Guardia Civil se
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manifiesta asi como el caso-testigo de las consecuencias de una omision
legislativa: la inclusién plena en el ordenamiento militar de una fuerza
policial.

En la linea de denunciar estas consecuencias, ha sido precisamente
el Presidente del Tribunal Constitucional y ponente de la citada Senten-
cia quien se ha adelantado a reclamar del legislador el pronto cumpli-
miento de su proposito original de dotar a la Guardia Civil de un ré-
gimen disciplinario propio (47), régimen disciplinario que, amparado
por los articulos 28 y 29 CE, puede conllevar sanciones privativas de
libertad.

Si, una vez vigente dicho régimen, la revisidon de tales sanciones debe
corresponder o no a la jurisdiccién militar, es una cuestién que, en
nuestra opinion, sélo puede contestarse a la vista del ambito restrictivo
dc la jurisdiccidn castrense, v sin olvidar que la tutela de los derechos
fundamentales corresponde, ex articulo 33 CE, a los «juzgados ordina-
rios». En todo caso, de mantenerse la competencia de la jurisdiccién mili-
tar, cabe hacer la reflexion de que cllo suponc una ampliacién del ambi-
to de aquella jurisdccion, tal como cs definido por la LO 4/87, de 15
de julio. En cfecto, el articulo 17 de aquélla establece que «corresponde
a la Jurisdiccion Militar la tutela de los derechos de quienes recurren
contra sanciones impuestas en aplicacion de la Ley Orgdnica de Régi-
men Disciplinario de las Fuerzas Armadas...». Si se atribuye a la juris-
diccidén castrense la revisién de sanciones disciplinarias impuestas en
aplicacién de otro texto normativo, ello entrafiaria, a nuestro juicio, una
modificacion del citado articulo 17 de la LO 4/87, que sdlo podria
realizarse por Ley Organica, y aun quedard en pie la cuestién de si se
respeta el articulo 117.5 CE al atribuirse a la jurisdiccién militar la
revision de las sanciones impuestas en aplicacién de un texto diferente
del que contiene el Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas.

VI. CONCLUSIONES

Si al legislador corresponde dcterminar el estatus de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, y a los Jueces y Tribunales aplicarlo, a los
miembros de aquéllas les incumbe acatar sus consecuencias y defen-
der sus derechos como juzguen oportuno, en cuanto ciudadanos y titu-
lares de derechos fundamentales.

A la doctrina juridica pertenecec, por el contrario, la critica y el co-
mentario de las soluciones que ofrecen el derecho positivo y los Tribu-
nales. Y en este simple campo se sitila nuestro comentario a la STC 149/
1989, que, si no ignora la significacién politica del asunto que esta en la

(47) Vid. el diario «El Pais» del dia 10 de diciembre de 1989, donde se da cuenta
de las declaraciones del Excmo. Sr. D. Francisco Tomas v Valiente insistiendo en
la necesidad de un régimen disciplinario cspecifico para la Guardia Civil. El Presi-
dente del Tribunal Constitucional ya habia destacado ecste punto en el texto de la
Sentencia 194/89, de la que fue ponente, tal como se ha recogido en el texto.
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base del recurso, es ajeno a lo que no sea una preocupacién intelectual
sobre la seguridad publica en Espaia.

Pero, en este orden de ideas, debe subrayarse la enorme disparidad
entre la formulacion positiva del estatus de los miembros de la Guar-
dia Civil y los rasgos basicos del modelo de seguridad publica, que, segin
la comun opinién doctrinal, resulta de la Constitucidn.

Esa disparidad tiene su origen en el modo de interpretar la alocu-
cién «Institutos o Cuerpos sujetos a disciplina militar», que deriva de
los articulos 28 y 89 CE, expresion que, si en el sentido mas estricto sélo
permite excepcionar el derecho de sindicacion y someter a régimen sin-
gular el derecho de peticién, utilizada en sentido amplio, incluso como
equivalente a «naturaleza militar», da lugar a mantener un continuum
Ejército-Policia, de cuya compatibilidad con la Constitucién se ha du-
dado por los Magistrados que firman el voto particular que acompaia
a la Sentencia del TC de 16 de noviembre de 1989 (48).

La actual regulacién positiva de la Guardia Civil, en cuanto impone
la sujecién de dicho cuerpo al régimen disciplinario propio de las Fuer-
zas Armadas, conduce a entender que una sancién disciplinaria impues-
ta por un drgano estrictamente perteneciente a la Administracién Civil,
la Direccion General de la Guardia Civil, a miembros de una fuerza
policial (ambito igualmente civil, art. 104 CE) sdlo puede ser enjuiciada
y revisada por la Jurisdiccion Militar. De la compatibilidad de esta so-
lucién con el ambito de la Jurisdiccidon Militar (restringido al «estricta-
mente castrense» por el art. 117.5 CE) cabe dudar igualmente a la luz
de la doctrina de la STC 93/86, de 7 de julio.

Pero esa solucién es la impuesta por el articulo 17 de la LO 4/87
al formular como ambitos coextensos la sujecién a la Ley Orgdnica de
Régimen Disciplinario de las FAS y la competencia de la Jurisdiccién
Militar.

A la vista de tal situacién, el Tribunal Constitucional ha apreciado
la necesidad de dotar a la Guardia Civil de un régimen disciplinario
propio, estimando que

«el legislador debe ser fiel a su propdsito, zanjando de
una vez por todas indefiniciones legislativas sobre la espe-
cificidad a estos efectos de la Guardia Civil y regulando
la materia disciplinaria de dicho Instituto armado de un
modo directo y positivo, y no como hasta ahora por me-
dio de técnicas de exclusién y remisién» (STC 149/89,
Fundamento Juridico 4.9).

Al tiempo de cerrar este comentario se ha iniciado ya la elaboracién
de ese régimen disciplinario especifico, del cual cabe esperar que dé ple-
namente cumplimiento a tan tajante pronunciamiento, y que, en efecto,

(48) La expresion «continuum Ejército-Policia» es de L6rEz GARRIDO, El aparato
policial en Espana, Ariel, Barcelona, 1987.
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dé fin, de modo positivo, a la indcfinicion del estatus de la Guardia
Civil, indefinicién que ha puecsto en tela de juicio los rasgos basicos
del Modelo Policial disefiado por la Constitucién (49).

Miguel DoOMINGUEZ BERRUETA DE JUAN
Dionisio SANCHEZ FERNANDEZ DE GATA
Marcos FERNANDO PABLO
Departamento de Derecho Publico.
Universidad de Salamanca

(49) El «Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congreso de¢ los Diputados,
Serie A, num. 40-1, de 9 de octubre de 1990, publica ¢! Proyecto de Leyv Organica de
Régimen Disciplinario de la Guardia Civil, cuyo comentario en profundidad rea-
lizaremos en el futuro.
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