EJERCITO, POLICIA Y LIBERTAD
SINDICAL

SUMARIO

Introduccién.—I. El ordenamiento juridico militar y los intereses profe-
sionales en el seno de las FFAA: 1. Planteamiento. 2. Las FFAA en la
Constitucién. La Administracién Militar. 3. El status personal del militar.
Fundamento y contenido. 4. La dificil defensa de los intereses profesio-
nales en el seno de las FFAA. 4.1. Notas previas. 4.2. El Derecho interna-
cional. 4.3. El Derecho Comparado. A) Perspectiva general. B) Referen-
cias especificas: Italia y Francia. 4.4. El Derecho espafiol: Pasado, pre-
sente y futuro. A) Perspectiva histérica. B) El presente. C) El futuro.—
II. Libertad sindical y Policia: 1. Notas previas. 2. La diferenciacién
constitucional Ejército-Policia. 2.1. El proceso constituyente. 2.2. Interpre-
tacién del texto constitucional. 2.3. El sentido de la expresién «discipli-
na militar». 3. La libertad sindical de los miembros de la Policia. Difi-
cultades para su reconocimiento. 4. El Derecho Comparado. 5. La liber-
tad sindical de los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
espaiioles. 5.1. El Cuerpo Superior de Policia. 5.2. La Policia Nacional.
5.3. La Guardia Civil. 5.4. Las Policias Auténomas. 5.5 La Policia Mu-
nicipal.—III. Conclusién general (*).

INTRODUCCION

Al término de un siglo de reivindicaciones por el reconocimiento gene-
ral de las libertades sindicales, primero en el seno del movimiento obrero
y después en el seno de la relacién de empleo piblico (por decirlo de otra

(*) Este trabajo fue, originariamente, fruto del Curso Monogréifico de Doctorado
que bajo el titulo ««Constitucién y Derecho del Trabajo» fue impartido por el profesor
doctor don M. Carlos Palomeque durante el curso académico 1983-1984 en la Facultad
de Derecho de la Universidad de Salamanca. Mi agradecimiento al mismo por sus indi-
caciones para la redaccién del presente articulo.
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forma, en el seno de la funcién piblica) los ordenamientos juridicos han
conocido, y conocen en la actualidad, especiales dificultades para reconocer
tal libertad a colectivos de funcionarios publicos integrados en lo que gené-
ricamente puede denominarse Ejército y Policia.

En ambos converge, por una parte, la especial problemética de la libertad
sindical en la funcién publica, y, por otra, el peso de una suerte de resabio
autoritario en determinados Estados, al ser el Ejército y la Policia la traduc-
cién préctica del nidcleo de la soberania estatal.

En esta linea, en nombre de los valores superiores de la defensa nacio-
nal y la seguridad interior, se priva al personal de las FFAA y de los
Cuerpos de Seguridad de la posibilidad de construir instrumentos asociati-
vos de reivindicacién y defensa de sus intereses profesionales, aduciendo,
en contrapartida, que el Estado, por si mismo, vela por aquéllos.

En el fondo, el discurso conduce a impedir que los conflictos sociales
se reproduzcan en el interior del Estado-aparato, colocando a éste como su-
premo y neutral hacedor de la voluntad nacional.

Hecha esta aproximacién comin, debe sefialarse que la problemadtica es
diferente en las FFAA y en la Policia.

Puede sorprender que se hable de libertad sindical en el seno de las
FFAA: El tema, en efecto, no entra en los esquemas de lo que en nuestro
pais constatamos. Pero paises como Alemania o Italia conocen el fenémeno
con naturalidad y generales con mando de armas en la OTAN militan en
sindicatos de clase, :

La jerarquia y la disciplina militares colocan al personal de esta admi-
nistracién especial en una dificil posicién, pues aquellos principios implican
obediencia exclusiva al mando, no vinculacién con otra voluntad colectiva y
total disposicién para el servicio. Hay, por asi decirlo, una incompatibilidad
de principio (en la concepcién tradicional de las relaciones de petsonal en
el interior de las FFAA) entre jerarquia y disciplina militar (principios del
«ordenamiento militar») y libertad sindical. La subordinacién del inferior en
grado implica la necesidad de aislar a éste de sus semejantes, de enfrentarlo
en solitario con todo el peso del aparato disciplinario militar (1).

Por otra parte, se entiende que la neutralidad politica de las FFAA y la
subordinacién de las mismas al poder civil, exigen que los intereses profesio-
nales de los miembros del Ejército queden por entero a merced del aparato
del Estado.

Sin embargo, la automatizacién de determinados sistemas de armas, por

(1) Véase M. SENECHAL: Droits politiques et liberte d’expresion des officiers des
forces armees, Paris, 1964, pags. 206-216.
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una parte, y la mayor importancia de militares organizadores y administra-
dores de sistemas integrados de armas, hombres y recursos, de otra, obligan
a la incorporacién de rasgos civiles a sectores cada vez mds 1mportantes de
la corporacién militar.

Junto a este hecho, debe apuntarse ¢6mo, en los Ejércitos modernos, do-
mina ya la «socializacién profesional», frente a la consideracién del mili-
tar como «profesional de status», con la consiguiente preeminencia de la
funcién y competencias propias de cada militar (es decir, de las tareas que
debe realizar y su cualificacién profesional para las mismas) y la desvalori-
zacién simétrica de lo que su status representa (es decir, de «lo militar» en-
tendido como un sistema de valores institucionales que el Ejército encarna-
ria: Valor, disciplina, honor, dignidad, tradicién...) (2).

Todo ‘esto ha permitido la introduccién de formas, si'no de autotutela,
si de intervencién, en defensa de los intereses profesionales en el seno de
las FFAA.

La cuestién es diferente, en parte, cuando afecta a los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad. Con toda naturalidad cabe afirmar entonces que nos hallamos
ante un servicio administrativo, servido por funcionarios cuya Unica particu-
laridad es portar armas en el desarrollo de sus funciones.

De esta forma, el tema de la defensa de los intereses profesionales de
los miembros de la Policia quedaria, en principio, remitido ir genere al ré-
gimen especifico de los funcionarios piblicos, con las 16gicas diferencias que
establece el ser la seguridad ciudadana un servicio esencial para la comuni-
dad, y el uso de armas en el desempefio de sus funciones. -

Las cosas no son, sin embargo, tan simples. En primer lugar, porque es
facil encontrarse con Cuerpos de Seguridad «militarizados», sometidos a je-
rarquia y disciplina militar, con lo que la problematica de las FFAA puede
reproducirse. En segundo lugar, porque igualmente cabe encontrar modelos
de organizacién de las Fuerzas de Seguridad con pluralidad de regimenes,
donde el grado de militarizacién es mayor o menor, segin los Cuerpos, con
la consecuencia de permitir a alguno de los miembros de la Policia sindi-
carse en defensa de sus intereses, y prohibirselo a otros.

Esto vale tanto como decir que los funcionarios de Policia pueden ser
militares o civiles, y en el primer caso, sometidos o no, en cuanto a la defensa
de sus intereses profesionales, al status militar, como miembros de las FFAA
o como Cuerpo especial sometido a disciplina militar no integrado en
las FFAA.

(2) J. M. Paricio: Para conocer a nuestros militares, Tecnos, Madrid, 1983, p4-
ginas 17-20. Sobre «lo militar» como conjunto de valores véase El vtezo topo, nim. 46,
julio 1980, pégs. 30 y sigs.
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Desde estas reflexiones generales estudiamos el tema en el actual orde-
namiento juridico espaiiol, partiendo, cémo no, del examen del texto cons-
titucional, cuyo articulo 28 deja imprejuzgado el fondo del asunto al estable-
cer la doble alternativa de que la ley podra «limitar o exceptuar el ejercicio
de este derecho —el de sindicacion— a las Fuerzas o Institutos Armados o
a los demés Cuerpos sometidos a disciplina militar».

Y, al plantear el tema respecto de las Fuerzas Armadas, se hace ineludi-
ble averiguar si el esquema que nuestra Constituci6n, y el resto del ordena-
miento, disefia, ha recogido la idea de que el militar es, ante todo, un profe-
sional de status situado en el seno de una institucién cuyos valores se opo-
nen a la autodefensa de los intereses profesionales de sus miembros, o, por
el contrario, ha puesto el acento en la socializacién profesional del militar.
Queremos saber si domina la concepcién institucional de las FFAA (con un
ordenamiento propio asentado en el honor, la disciplina, la jerarquia...) o la
concepcibén profesional donde el acento recae en la visién de las FFAA como
parte de la Administracién, cuyo personal desarrolla, con especial prepara-
cién y competencia, determinadas funciones y tareas objetivas.

Correlativamente, respecto de las Fuerzas y Cuerpos de Policia, el tema
central serd el de si nuestra Constitucién permite, en un régimen de plurali-
dad de Cuerpos, la militarizacién permanente de alguno de aquéllos, y el
sometimiento integro al status militar de los miembros de la Policia.

En la medida en que Espafia aspira, segin el predmbulo de su Constitu-
cién, a establecer «una sociedad democritica avanzada», el andlisis necesa-
riamente habrd de tener como punto de referencia el derecho de aquellos
Estados de nuestro entorno que, parcialmente al menos, encarnan aquélla.

I. EL ORDENAMIENTO JURIDICO MILITAR Y LOS INTERESES
PROFESIONALES EN EL SENO DE LAS FFAA

1. Planteamiento

El Ejército permanente representa uno de los mds claros ejemplos de la
eficacia y permanencia histérica de un sistema de direccién y organizacién
de masas asentado sobre una estructura fuertemente jerarquizada y un pro-
cedimiento de sancién y represién de conductas que no se ajusten a las nor-
mas previamente establecidas. La continuidad histérica de este modelo al
servicio de un fin (la defensa o la conquista, pero en cualquier caso la
guerra) van a configurar a las masas humanas, asi organizadas, y al modelo
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mismo, como una «institucién», esto es, una organizacién que realiza una
«apropiacién» de los fines que persigue, que actia con fuerza propia en el
cumplimiento de los mismos, segin normas de actuacién que a ella pertene-
cen auténomamente (3).

Todo ello, pero especialmente la jerarquia y la disciplina militares, da.
lugar a una diferenciacién personal entre los miembros de aquella institu-
cién y quienes permanecen ajenos a la misma, de forma que aquéllos gozan
de un particular status. Este elemento subjetivo diferenciador puede consi-
derarse como un elemento mds de la institucién.

En sentido romaniano, tal institucién constituye un ordenamiento juri-
dico (aunque en este caso, no originario ni absoluto, sino «interno»).

El Ejército ha constituido, histéricamente, una institucién que el Estado:
de Derecho ha, inicialmente, reconocido mas que impuesto. El proceso de:
integracién del ordenamiento militar en el ordenamiento estatal, y del Ejér-
cito en la Administracién es un proceso igualmente lento y discontinuo. Tal
vez de ello sea muestra la Constitucién espafiola de 1978.

2. Las FFAA en la Constitucién. La Administracion Militar

Una constatacién inicial: Nuestro constituyente parece haber estado
«obsesionado» por la peculiaridad que representa la organizacién y funcio-
namiento de los recursos humanos puestos al servicio de la Defensa Nacio-
nal. Asi, desde la «extrafia» referencia a las FFAA (art. 8.°, en el frontis-
picio de la Constitucién), al reconocimiento de leyes penales militares (ar-
ticulo 15) o al silencio intencionado respecto a la Administracién Militar
sancionadora con penas privativas de libertad, al silencio en torno a los tri~
bunales de honor militares (art. 26), sin olvidar el reconocimiento expreso:
de la jurisdiccién militar (art. 117.5). Alguna de estas menciones u omisio-
nes son explicables por el propio modo de ser los Ejércitos, sin que ello,.
como se verd, reste valor a nuestro argumento, sino que lo apoyan.

(3) F. Garripo FALLA: «La posicién constitucional de la Administracién Pdabli-
ca», en VARIOS AUTORES: La Administracién en la Constitucién, Madrid, 1980, pagi-
nas 42 y sigs. Sobre las FFAA como institucién véase F. TRILLO FIGUEROA: «Las FFAA.
en la Constitucién espafiola (esbozo de una construccién institucional)», en Revista
de Estudios Politicos (REP), nim. 12, 1979, pags. 105-140. Véanse también los co-
mentarios de R. ToNIATTI: «Il ruolo delle Forze Armate», en Una Constituzione de-
mocratica per la Spagna, coordinado por Vergottini, Mildn, 1977, pdgs. 177 y sigs.
De la «institucién militar» hablaba la Ley Constitutiva del Ejército de 29 de noviem-
bre de 1878 y hoy la Ley de 28 de diciembre de 1978 (Reales Ordenanzas de las
FFAA), arts. 1°, 10, 17 y 22.
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Por otra parte, nuestro constituyente parece haber remitido consciente-
‘mente toda una serie de cuestiones claves a una legislacién especial que ven-
-dria a resultar «escapista» respecto al bloque general del ordenamiento
comun.

A nuestro juicio, estos dos hechos han de interpretarse en el sentido de
-que nuestra Constitucién, mds que organizar un conjunto de medios mate-
‘teriales y humanos al servicio de la Defensa Nacional, ha «reconocido» la
“histérica institucién que constituyen los Ejércitos tradicionales, con su nor-
‘matividad propia, asentada sobre €l «honor y la tradicién», que no proceden
-del Estado mismo, sino de las més antiguas tradiciones militares (4), y la ha
-adscrito, con sus peculiaridades, a la Defensa Nacional. De modo semejante,
da Constitucién ha acogido el «ordenamiento juridico militar» como propio
«de aquella institucién. No se trataria tanto de especialidades de la Adminis-
tracién militar, cuanto de que en ésta se incardinaria la institucién en
.cuanto tal. ‘

En efecto, si se contempla el proceso de elaboracién del articulo 8.° C
«(uno de los articulos «consensuados») se comprende que ni la extrafia ubica-
-cién del mismo, ni su significado dltimo pasaron desapercibidos. En la Co-
misién Constitucional del Senado se defendi6 por los senadores sefiores
Bandrés —enmienda nimero 292— y Satristegui —enmienda ndmero 11—,
-con el apoyo del senador sefior Villar Arregui, la supresién de este articulo
'y el traslado de su contenido al titulo IV, al tiempo que se proponia para
-éste la riblica «Del Gobierno y de la Administracién Civil y Militar» (5).
Se argumentaba que las FFAA forman parte del Poder Ejecutivo, de la Ad-
-ministracién Militar. Fue el senador sefior Villar Arregui quien realmente
-comprendié la amplitud del tema al solicitar «que se localice el tratamiento
_juridico-constitucional que las FFAA reciben, no entre las instituciones so-
ciales, sino entre las instituciones del Estado», afiadiendo que «en los articu-
los examinados —se refiere a los demads del titulo preliminar— no se contem-
plan instituciones estatales sino fuerzas sociales creadas en virtud de la li-
bertad creadora de la sociedad misma» (6).

Desde esta perspectiva, el significado del articulo 8.° C es claro: Se re-
chazé la idea de que las FFAA son tinicamente el aparato que el Estado or-
_ganiza para prestar el servicio de Defensa Exterior, del cual se encarga la

(4) V. BaCHELET: Disciplina militare e ordinamento giuridico statale, Giuffre,
Milén, 1962, reproducido en el vol. II de los Scritti giuridici, del mismo autor y edi-
-tor, Milan, 1981. Citamos por esta reproducciéon. Véanse pags. 196 y 197.

(5) Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucidén, sesién nim. 3,
1978, num. 41.

(6) Diario de Sesiones del Senado. Pleno nim. 33, 1978, nGm. 59.
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Administracién Militar (7). Nuestra Constitucién, pues, no ha realizado
plenamente la absorcién del ordenamiento militar en el ordenamiento gene-
ral y de los Ejércitos en la Administracién Pdblica. Por el contrario, més
bien parece haberse quedado en la fase de «reconocimiento» de las pecu-
liaridades histéricas de la institucién militar.

De esta aceptacion, segin los principios de la teoria institucional, debe
seguirse igual reconocimiento de un ordenamiento juridico propio. (Es ésta
la operacién que la Constitucién realiza en todas las remisiones o trata-
miento diferenciado que hemos sefialado antes? Creemos que si y, en con-
secuencia, debemos caracterizar dogmdticamente ese ordenamiento en si
mismo y en sus relaciones con el ordenamiento general antes de proseguir.

Los elementos necesarios para la existencia de un ordenamiento juridico
se dan en las FFAA: Plurisubjetividad, organizacién y «normacién» propia.
Este tltimo elemento significa que determinadas reglas de conducta, obser-
vadas en la institucién, nazcan en la misma y se respeten porque se impon-
nen a los miembros de aquélla (8).

Se observa inmediatamente que el ordenamiento juridico militar, frente
al de otras instituciones (la Iglesia catélica, la Comunidad internacional) es
el ordenamiento propio de una institucién que forma parte del Estado, aun-
que éste no la haya creado sino reconocido, de forma que ordenamiento
estatal no le es ajeno, distinto o contrapuesto, sino que es también «propio»
de la institucién (9). Esta es la razén de la critica del senador Arregui al
articulo 8.° C: El Ejército no es una institucién social, ni ocupa una posi-
cién auténoma respecto del Estado, ni tiene en si misma la razén de su
existencia y de su ordenarse juridicamente. El Ejército es también una parte
del Estado y el ordenamiento militar «un ordenamiento juridico particular
fundado sobre un hecho organizatorio», con la consecuencia de que sélo
limitadamente puede «contradecir» al ordenamiento general, y, habitual-
mente, su normacién propia serd dnicamente praeter legem (10).

Si, histéricamente, fue posible un contraste mds general entre aquellos
ordenamientos, hoy ya no es asi, por més que, en el dificil equilibrio entre
el «reconocimiento» de una institucién y su formulacién como «parte del

(7) Sobre la Defensa Nacional como servicio uti universi cuyo fin se alcanza con
su sola prestacién, sin necesidad de relaciones ulteriores con usuarios, véase A. GUAI-
TA: Administracion Pdblica y Defensa Nacional, Madrid, 1965.

(8) M. S. GianNINI: «Gli elementi degli ordinamenti giuridici», en Rivista Tri-
mestrale di Diritto Publico (RTdDP), 1958, pigs. 219-240.

(9) BACHELET: cit.,, pag. 172.

(10) GianninNt: Diritto Amministrativo, vol. 1, Giuffre, Mildn, 1970, p4gs. 162-163.
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Estado», la Constitucién haya renunciado a incluir expresamente las FFAA
bajo la riblica «De la Administracién Militar» (11).

El ordenamiento militar se formula en el espacio que el Estado ha, inten-
cionadamente, dejado libre, en previsién de que en aquél se sitiie la institu-
cién cuyo fin preordena e instaura en su estructura. Este hecho se produce
sobre la base de normas especiales limitativas del ordenamiento general, en
virtud de normas «derogatorias» especiales que excluyen determinadas rela-
ciones de la regulacién general. La eventual «derogacién» ha de ser expre-
samente consentida por el ordenamiento estatal, lo cual solamente dentro
de ciertos limites es posible (12 y 13).

En la medida en que las FFAA no constituyen una institucién originaria,
sino que son parte del Estado (14) (y en cuanto tal acepta la definicién de
sus finalidades por el Estado, asi como su estructura: art. 8.° C E), las rela-
ciones entre un ordenamiento y otro no se han de plantear en iguales térmi-
nos que si se tratase de dos ordenamientos originales y absolutos. Ni siquiera
en los términos de un ordenamiento realmente auténomo al que el Estado
limita su eficacia. El ordenamiento general no establece tinicamente limites
a la eficacia juridica del ordenamiento militar en su especifico campo, sino
que toda relacién conflictual entre ambos es, en rigor, ficticia (15). Este
ordenamiento ( y las relaciones internas que en su seno se producen) se
somete a las normas comunes de integracién del ordenamiento estatal en su
conjunto, y, por consiguiente, en primer lugar, al principio de primacia de
la Constitucién y vinculacién a la misma (articulo 9.° 1 CE y articulo 11 de
las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas, Ley 85/78, de 28 de diciem-
bre, en adelante RROO).

Vinculacién a la Constitucién en igual grado y medida que el resto de
los poderes publicos, pero con la particularidad de que es en la propia
Constitucién donde han de buscar fundamento las normas especiales limi-
tativas del ordenamiento general respecto del militar. El «reconocimiento»

(11) Ello hace mds dificil que en nuestro ordenamiento se pueda decir que queda
excluida la naturaleza de las FFAA como institucién, rigiendo en ellas plenamente las
normas de principio de la Administracién Pdblica. En este sentido, para el Derecho
italiano, véase S. LaBrIOLA: «Difesa Nazionale e sicurezza dello Stato», en RTdDP,
1979, pég. 919.

(12) G. GuarINO: Recensién al libro de E. SILVESTRI: «L’attivita interna della
publica amministrazione», en RTdDP, 1951, pags. 422 y sigs.

(13) BACHELET: cit., pdg. 184. En nuestra opini6én, los «valores superiores» no
admiten derogacién posible.

(14) Esta idea recalcada por BACHELET es también recogida por TriLLo FiGUE-
ROA: cit.,, pag. 115.

(15) BACHELET: cit., pag. 172.
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constitucional de éste, es desarrollado a través de legislacién ordinaria, den-
tro de ciertos limites que imponen, por una parte, el caricter necesariamen-
te expreso de la admisién de la «derogacién» (véase articulos 15 y 117 CE)
por el ordenamiento general en su conjunto y por la Constitucién en par-
ticular. Por otra parte, la salvaguarda (en las relaciones internas del orde-
namiento militar) tanto de los «valores superiores» de la Constitucién (cuya
negacién ésta no puede consentir sin negarse a si misma) como de los «prin-
cipios constitucionales» cuya derogacién sélo la Constitucién, en casos de-
terminados, puede realizar (16) actiian igualmente de limite a ese «reco-
nocimiento».

Consecuentemente con lo dicho, el ordenamiento militar Gnicamente
puede apartarse del general en los supuestos en los que sea posible referir
su especialidad a alguna norma constitucional, con tal de que sea expresa;
y ello, con el limite de que aquel ordenamiento, asi reconocido, en ningtin
caso puede, ni siquiera «internamente», violar los derechos superiores reco-
nocidos en la Constitucién, tales como la dignidad de la persona humana
(con la prohibicién de malos tratos: articulos 10 y 15 CE y 171 de las
RROO) y el respeto a los derechos inviolables de la misma «inherentes al
desarrollo de su personalidad» (17).

Por otra parte, salvo que la Constitucién los derogue (utilizamos la ex-
presién en sentido atécnico, como se habrd comprendido) expresamente en
algiin punto, el ordenamiento militar se halla vinculado a los principios
constitucionales, y, entre otros, a los de legalidad, jerarquia normativa, pu-
blicidad de normas, irretroactividad, seguridad juridica, responsabilidad e
interdiccién de la arbitrariedad (articulo 9.° 3 CE) (18).

En ausencia de especialidad expresamente admitida o consentida, el or-
denamiento estatal no sélo no es irrelevante para el ordenamiento militar

(16) Ibidem, pag. 184, nota 55.

(17) Sobre los «valores superiores» véase S. BASILE: «Los valores superiores, los
principios fundamentales y los derechos y libertades piblicas», en La Constitucion es-
pafola de 1978. Un estudio sistemdtico, dirigido por Garcia de Enterria y Predieri,
Civitas, Madrid, 1980, pdgs. 235-305. Segiin el autor la dignidad de la persona implica-
ria el rechazo de organismos colectivos con fines superiores a la de los individuos.
Sobre el significado del principio de la dignidad humana, véase A. SANDULI: «Discipli-
na militar e valori costituzionali», en Diritto e Societta (DS), 1978, pags. 641 y sigs.
Insiste el autor en que este principio debe producir cambios profundos en ¢l ordena-
miento militar: un justo procedimiento disciplinario, mayor humanidad de las san-
ciones y la motivacién de ellas.

(18) Sobre la aplicacién de estos principios en el ordenamiento militar, a propdsito
de los tribunales de honor, véase M. DOMINGUEZ BERRUETA: Los Tribunales de Honor
y la Constitucién de 1978, todavia inédito.
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(permitiendo a éste autointegrarse) sino que aquél esta plenamente, y por si
mismo, vigente ya que sus normas lo son también de este dltimo (19). Lo
cual es tanto como afirmar que las FFAA no constituyen, pese a ser un
Cuerpo de sélida organizacién, de antiguas tradiciones y peculiares costum-
bres, una institucién a se stante, sino una parte del aparato estatal que es
quien, en definitiva, las organiza y sustenta (20).

La integracién de las FFAA como parte del Estado se realiza constitu-
cionalmente y, en primer lugar, atribuyendo el mando supremo de las FFAA
al Rey (articulo 62 h C), a la Jefatura del Estado, si bien, dado el principio
de irresponsabilidad politica de esta Alta Magistratura, y en la medida en la
que el ejercicio del mando y la «disciplina militar» implican la asuncién de
responsabilidad por el mando (articulo 79 RROO) (21) no parece posible
que aquella jefatura suprema sea efectiva si no es a titulo «simbélico», dade
que ¢l mando efectivo corresponde a quien asume la responsabilidad, es
decir, al Gobierno (articulos 97 y 64.2 CE) (22).

Esta conexion FFAA-Jefatura del Estado («Coronada» en nuestro siste-
ma) tiene connotaciones institucionalistas, pues encuentra su razén de ser
tanto en una tradicional atribucién del monarca en nuestro constitucionalis-
mo (articulo 172 Constitucién de Cédiz, articulo 6.° de las Constituciones
de 1837 y 1848, articulo 28 de la de 1869 y articulo 3.° de la de 1876), de-
rivada de la vinculacién histérica entre los Ejércitos y la Monarquia reinante,
como en el hecho de ser la Corona €l centro de encuadre de toda la vida
del Estado-aparato (véase por ejemplo, el articulo 117: La justicia se admi-
nistra «en nombre del Rey») (23).

La integracién de las FFAA en el aparato del Estado se produce median-
te su incardinacién en el seno de la «Administracién Militar, la cual com-

(19) BACHELET: cit., pig. 184.

(20) BACHELET: cit., pag. 402. Esta es la idea que defendieron los senadores Sa-
tristegui y Villar Arregui. Aunque sus enmiendas no fueran recogidas en la sistemd-
tica constitucional, la objetividad de esta idea se halla presente en el articulo 97 C.
Rechaza el caracter de institucién a se stante de las FFAA, SANDULI: cit., pag. 684.

(21) BACHELET: cit., pag. 232.

(22) TriLLo FIGUEROA: cit., pdg. 134. Véase, ademds, p4g. 123. En igual sentido
que en el texto, J. DE ESTEBAN en VARIOS AUTORES: El régimen constitucional espa-
fiol, vol. 11, pdg. 269, y L6Pez GARRIDO: «La posicién constitucional de las FFAA»,
en Revista de la Administracién Publica (RAP), nlims. 100-102, vol. I, pags. 94 y sigs.
No debe olvidarse, sin embargo, €l papel que «los simbolos» desempefian en la milicia,
de forma que el mando militar ficilmente puede identificar la Jefatura del Estado, en
su papel simbélico, con la voluntad de la nacién. Por lo demds, el «<mando supremo»
del Rey lo afirman también las RROQ: véase art. 2.°

(23) Véase TriLLO FIGUEROA: cit., pag. 133.

110



EJERCITO, POLICIA Y LIBERTAD SINDICAL

prende tanto el aparato de apoyo a los Ejércitos como a éstos mismos en su.
conjunto. Tal complejo organizatorio se coloca bajo el mando del Gobierno-
(articulo 97 C) a quien corresponde, ademads, la direccién de la politica de:
defensa (24).

La Administracién Militar constituye una administracién especial por sus.
Organos, por sus normas y por los objetivos que se propone. En su seno-
acoge a los Ejércitos que, histéricamente, han pasado de un acantonamiento
territorial, a una suerte de «acantonamiento juridico» en el conjunto de la.
Administracién del Estado. De aqui que los funcionarios militares se dife--
rencien de los civiles (incluso cuando éstos estdn al servicio de la Adminis-
tracién Militar) y toda la actuacién de ésta goza de cierta autarquia (25) que
llega incluso a exigir la adscripcién forzosa de los particulares a un servicio-
del Estado (servicio militar).

Es en los“intersticios de esta «autarquia» donde la institucién histérica
que son los Ejércitos alcanza su vida institucional. De toda ella, nos preocu-
pa ahora Gnicamente, el diferente status personal del «servidor ptblico» mi--
litar frente al civil.

3. El «status» personal del militar. Fundamento
y contenido

La pertenencia personal a las FFAA puede tener su origen y realizarse,.
bien a titulo voluntario (y en esta hipétesis se origina una relacién de «em-
pleo ptblico», regulada, sobre principios generales, por principios del or-
denamiento militar), o bien como resultado del cumplimiento de la «presta--
cién personal forzosa» en que, juridicamente, se traduce la obligacién de:
prestar el servicio militar (articulo 30 C) (26).

(24) El concepto de «Administracién Militar» es més amplio que la mera referen--
cia al aparato burocrético de apoyo a los Ejércitos, incluyendo a éstos y, por tanto,.
a los mandos militares. Véase GUAITA: cit., pags. 10-11, y LABRIOLA: cit., pdg. 929,
para quien la estructura de las FFAA se resuclve en una particién en dos sectores:
La administracién de la defensa y la estructura operativa constituida por las distintas.
armas.

(25) Véanse estas ideas desarrolladas por GuaAlTa: cit., péags. 14-17 y 21-25. No-
obstante, reconoce que la diferenciacién funcionarios civiles/militares no puede tra--
zarse desde el dngulo de la Administracién en que prestan servicios. En este sentido,
también Garcfa TREvIjANO: Tratado de Derecho Administrativo, tomo III, vol. I, Ma--
drid, 1970, p4g. 310, se percaté6 de que en la Administracién Militar pueden desem--
pefiar sus funciones funcionarios civiles. .

(26) LABRIOLA: cit.,, pdg. 922. Sobre la naturaleza del servicio militar como pres--
tacién forzosa de servicios personales, caracterizada por la temporalidad, la generali--
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Nuestro ordenamiento distingue, por ello, entre militares profesionales
(de carrera o no) y no profesionales (articulos 182, 205 y 206 RROOQ). Los
‘militares de carrera «constituyen la base orgénica de las Fuerzas y garanti-
:zan la continuidad de los valores de la institucién», como dicen las RROO;
constituyen el nicleo de la institucién, formado por los oficiales generales,
-oficiales y subsoficiales (y personal asimilado) que se integran en los cuadros
permanentes del Ejército y que han ingresado en el mismo por los procedi-
.mientos selectivos que sefiala la ley. Las RROO dedican el titulo VI a regu-
lar los derechos y deberes profesionales del militar de carrera en cuanto fun-
.cionario ptiblico: Empleo, situaciones bésicas, ascensos y destinos, califica-
-ciones, permisos y licencias, retribuciones e incompatibilidades, situacio-
‘nes pasivas.

Junto a ellos, componen el estamento de «militares profesionales» (en
-este caso «no de carrera»), al menos a los efectos que aqui nos interesan,
-entre otros, los alumnos de las Academias y Escuelas Militares, las clases
de tropa de los tres Ejércitos con empleo en propiedad o que continuen vo-
Juntariamente en filas una vez cumplido el servicio militar obligatorio, y las
clases de tropa de la Guardia Civil (27).

Al margen de los militares profesionales estin aquellos que transitoria-
‘mente forman parte de las FFAA en cumplimiento del servicio militar, aun-
-que tal se realice en su modalidad de «voluntario» o encuadrado en la IMEC.

Tanto unos como otros estdn sometidos (profesionalmente o no) a una
serie de restricciones y limitaciones en sus derechos de ciudadano en razén
-de su pertenencia a la institucién militar. Cuando se trata de militares pro-
fesionales, estas limitaciones alcanzan caricter estable, de modo que el mili-
tar tiene un status especial, permanente, de derecho publico, limitativo de
su capacidad de obrar en ese &mbito (28).

Si se recuerda que estos militares son el nidcleo de la institucién militar,

-dad y la obligatoriedad, véase GuaITA: cit., pdg. 49. Véase también TRILLO FIGUEROA:
-cit., pags. 136 y sigs.

(27) Esta «clasificacién» se halla, en realidad, tomada del articulo 2.° del Real
Decreto 706/77, de 1 de abril, dictado en desarrollo del Real Decreto-ley de 8 de fe-
‘brero de igual afio, sobre ejercicio de actividades politicas y sindicales por los compo-
nentes de las FFAA. La clasificacién es iitil a los efectos pretendidos aqui.

(28) TriLLo FIGUEROA: cit, pédg. 131. El propio autor maneja el concepto de
.Status elaborado por Federico de Castro para la nocién de «Estado civil». BACHELET
habla de «cualidad juridica propia de un sujeto, derivada de su pertenencia, volunta-
ria 0 necesaria, a un grupo, clase o comunidad, que es presupuesto para la aplicacién
«de un conjunto de normas que constituye una situacién juridica homogénea y unifor-
:me». Véase opus. cit.,, pag. 207, con cita de Miele.
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se comprende que este status es uno de los elementos de aquélla, y la expre-
sién subjetiva de un ordenamiento juridico interno (29).

El status militar supone el sacrificio de determinadas posibilidades de
la capacidad de obrar tanto para conseguir las finalidades que se le enco-
miendan a la institucién, como para la mejor defensa de los valores de ésta.
Solo quien, permanentemente y con caricter voluntario, es miembro de la
institucién militar estd plenamente sometido al status personal propio de
aquélla (pues a ellos se les encomienda la eficacia y la guarda de los valores
de la institucién).

Por el contrario, en el caso del militar «no profesional», el status es sélo
reflejo, en cuanto puede incidir en el servicio (30). No son los valores de la
institucién, sino la eficacia de la misma, lo que justifica las limitaciones a
la capacidad de obrar.

Ocurre, sin embargo, que, mientras en los Ejércitos tradicionales la obe-
diencia ciega del subordinado era equivalente a eficacia, hoy ya no es asi,
sino que se colocan en primer lugar las exigencias de capacitacién, con la
consiguiente pérdida del valor institucional del Ejército, y la revalorizacién
de su valor funcional, lo cual dar4, a la larga, lugar a una reconsideracién
de este «status especial».

El fundamento ltimo del status militar puede ser buscado por dos ca-
minos convergentes. Por una parte, el principio de «supremacia del poder
civil» impondria una suerte de «acantonamiento» juridico del Ejército a fin
de lograr su absoluta despolitizacién (Hauriou) haciendo de él un elemento
totalmente pasivo en manos del poder civil, al modo como Duguit considera-
ba ideal (31). El status del militar seria asi el resultado de un proceso his-
térico de sumisién de los Ejércitos al poder civil de los Estados democraticos,
hecho que no ha exigido tanto la «despolitizacién» cuanto el neutralismo
politico del elemento personal de la institucién militar, y su abstencién en
este campo: articulos 180 y 182 RROO. Este es, pues, un fundamento
«externo» al propio Ejército.

Por otra parte, y la referencia tiene ya cardcter «interno» a la propia ins-
titucién, determinadas restricciones a la capacidad de obrar del militar se
fundamentan en la propia esencia de los Ejércitos en cuanto modo de estruc-
turar hombres, medios y procedimientos, a fin de conseguir eficazmente los
fines que se le proponen.

Desde esta perspectiva, el fundamento del stafus militar radicaria en los

(29) TriLLo FIGUEROA: cit., pag. 133.

(30) Ibidem, pag. 137.

(31) Véase DE LAUBADERE: Traite elemtaire de droit administratif, tomo III vo-
lumen I, Paris, 1971, pag. 112.
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principios de jerarquia y disciplina general de los militares, como medios
tradicionales de eficiencia al identificarse ésta con la obediencia pasiva (32).

Pues bien, este fundamento interno del status militar (que las RROO re-
cogen en su articulo 10 sefialando que «las Fuerzas Armadas forman una
institucién disciplinada, jerarquizada y unida, caracteristicas indispensables
para conseguir la méixima eficacia en su accién») nos lleva a afirmar que
son la disciplina y la jerarquia militares lo que diferencian la funcién pu-
blica civil de la militar, al mismo tiempo que colocan al militar en una pecu-
liar posicién que traduce, subjetivamente, la presencia del ordenamiento mi-
litar. Alguna atencién debemos dedicar, en consecuencia, a la disciplina y
jerarquia militares como principios organizatorios que tantas consecuencias
subjetivas ocasionan.

La jerarquia militar participa de los elementos caracteristicos del poder
jerdrquico (identidad de competencia material, subordinacién del inferior
que comporta que el superior pueda emanar 6rdenes, poder de «sustitucién»,
control...), pero goza de especiales notas. Entre ellas, la més significativa es
quizd la peculiar eficacia del vinculo jerdrquico en las FFAA que no deriva
tanto de una especial subordinacién entre los «oficios» de mando de las
distintas unidades (por ejemplo, del jefe de un batallén o grupo al jefe del
cuerpo o unidad en que se encuadra: articulo 49 RROOQ Ejército de Tierra)
cuanto de una especial subordinacién de los titulares del mando (el coman-
dante de un batallén al coronel del regimiento, por ejemplo). Son las rela-
ciones de subordinacién (determinadas por €l grado, el empleo que ostentan)
entre los sujetos y no entre los destinos u «oficios» que sirven los garantiza-
dos por las normas disciplinarias y sanciones penales militares (33 y 34).

La relacién entre cargos se presenta ella misma como relacién entre
sujetos: La supremacia jerdrquica no inviste tanto al titular de un érgano
como a una persona. Estas notas hacen de la jerarquia militar una jerarquia
personalizada, si bien hay que distinguir entre jerarquia de mando (subordi-
nacién de los mandos de las distintas unidades, segiin la escala de éstas) y

(32) Carinci: «Due passi avanti uno in dietro: Lo schema di dissegno di legge
Lattanzio sulla disciplina militare», en Politica del Diritto (PD), 77/1-2, pig. 38.

Sobre las consecuencias de la incorporacién de nuevo armamento y la crisis de
valores en nuestro Ejército, véase «La reforma militar liquida al Ejército de Franco»,
en la revista Tiempo, 16 de enero de 1984, nim. 88, pags. 15 y sigs.

(33) Estos son algunos de los principios propios de la «jerarquia» en cuanto es-
quema de organizacién. Véase GARciA TREvijaNO: cit., tomo II, vol. I, pag. 430.

(34) BACHELET: cit., pag. 231. El autor utiliza el concepto de «oficio», tan deba-
tido en la teoria del 6rgano. Véase Garcia TREvIJANO: cit., tomo II, vol. I, pags. 171-
216. Véase, confirmando lo dicho en el texto, lo previsto en los articulos 81 y 82 de
las RROO vy el articulo 11 de las RROO del Ejército de Tierra.
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jerarquia de grado, independiente de la atribucién efectiva de mando. El
militar debe obedecer al superior aunque no dependa de él: véase articu-
lo 50 RROO (el soldado debe obedecer a todo oficial y suboficial de cual-
quiera de los tres Ejércitos) (35).

De esta forma es explicable que la intensidad del deber de obediencia
frente a la orden del superior no anule tanto el principio de competencia or-
ganica del inferior, cuanto el de su responsabilidad que es asumida por el
superior que da las Grdenes (36). ’

Este esquema organizatorio implica igualmente que la via jerdrquica
constituya para el militar el iter obligatorio a través del cual transmitir infor-
maciones o quejas a la autoridad superior, y la obligada via de reclamacién
si el inferior se siente dafiado en sus derechos disciplinarios o administra-
tivos. La vinculacién jerdrquica se realiza siempre de persona a persona, de
grado a grado y en ello estriba la garantia de la no «dispersién» de las
Ordenes ni la disolucién de las responsabilidades (37).

En una «jerarquia de personas», antes que una jerarquia de 6rganos, los
subordinados facilmente se ven constrefiidos, si se quiere que el sistema fun-
cione a renunciar a sus derechos surgiendo de esta forma limitaciones que
se integran en el status del militar.

Por su parte, el principio de «disciplina militar» trata de lograr la elu-
sién de todos los riesgos de resistencia o desviacién del contenido de las
6rdenes y evitar toda resistencia a la transmisién de las mismas. Se trata de
lograr una obediencia y habilidad mecanizada que excluya toda conducta
que responda a impulsos personales (no controlados por €l mando) y emocio-
nales, una sumisién de todas las personas que ocupan los puestos de la je-
rarquia de mando (38). Naturalmente, ello se logra, ante todo, exponiendo
a cada individuo aislado al peso del aparato sancionador, exigiendo en con-
secuencia que cada subordinado no pueda recurrir a sus semejantes para
defender sus derechos, en la medida en que ello pudiera imposibilitar la
disponibilidad plena y la transmisién (y acatamiento) de las érdenes.

El juego conjunto de una jerarquia personalizada y una disciplina des-
personalizadora, da como resultado un grado de sujecién del inferior infi-
nitamente mayor que el que se da en los funcionarios civiles, cuya sumisién
jerdrquica (garantizada por el correspondiente poder disciplinario) afecta

(35) BACHELET: cit.,, pags. 237 y sigs. En pdg. 236 el autor examina las causas
y consecuencias de la jerarquia en la Administracién Civil y en las FFAA.

(36) Ibidem, pag. 232. La anulacién de responsabilidad del inferior conoce, sin
embargo, limites, y entre ellos, la evidente o manifiesta ilegalidad de la orden.

(37) Ibidem, pag. 234.

(38) PARric10: Para conocer..., cit., pag. 142.
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tnicamente a la relacién de prestacién de servicios. Por el contrario, en el
seno de las FFAA, al no haberse introducido plenamente la despersonaliza-
cién del poder (la competencia del érgano), se mantiene un poder discipli-
nario incardinado en la propia «relacién orgdnica» (si esta terminologia es
admisible en ¢l seno de los Ejércitos). Por ello, el campo de limitaciones
y sujeciones es mucho mds amplio, afectando al individuo en si y no en
cuanto realiza una prestacién (39). Por asi decirlo, si en la Administracién
Civil se ha conseguido distinguir entre la relacién orgdnica que liga al fun-
cionario con la Administracién, regida por el «interés piiblico», y la relacién
de servicios profesionales que presta el subordinado (donde pueden existir
intereses contrapuestos de la Administracién y el funcionario, sin que el
«interés pidblico» sea aqui prevalente siempre), tal diferenciacién parece
no trasladable plenamente a las FFAA, donde se reclama una total dispo-
nibilidad y entrega (incluso de la vida) del que presta su esfuerzo profesional.

En virtud de todo ello, si la defensa de los intereses profesionales de
los funcionarios civiles se desarrolla hoy segiin esquemas semejantes a los
del sector privado, la defensa de aquellos intereses en las FFAA, choca con
grandes dificultades, al exigir aquellos principios organizatorios, restriccio-
nes a la capacidad de obrar que despojan de los instrumentos precisos para
realizarla a todo individuo sometido al stafus militar. Es preciso, pues, dete-
nerse en el examen del contenido de éste.

Por prescripcién constitucional, los militares no pueden ejercer colectiva-
mente el derecho de peticién y, en todo caso, lo hardn segin su legislacién
especifica (respeto a la via jerdrquica, en el sentido visto) (articulo 29 C).
Por prescripcidn igualmente constitucional, su derecho de sindicacién puede
verse limitado o exceptuado en su ejercicio (articulo 28.1 C), y no pueden
ser elegidos para los cargos de diputado y senador si son profesionales y se
hallan en activo (articulo 70.1 ¢ C).

Resulta anémalo, se ha dicho, que no se constitucionalizaran las restan-
tes limitaciones, especialmente si se tiene en cuenta que las propias Cortes
Constituyentes aprobaron las RROO donde se contienen otras limitaciones.
Esta anomalia (0 mas bien patologia constituyente en todo lo referente a
temas del ordenamiento constitucional militar) al dejar en manos del legisla-
dor ordinario la posibilidad de afectar a otros derechos fue puesta de mani-

(39) La no despersonalizacién de poder es citada por BACHELET como fundamen-
to Gltimo de la jerarquia militar, con la consecuencia de que la disciplina no puede
objetivarse en el puro dmbito de la relacién de servicios. Véase opus. cit., pag. 235.
Todo ello es debido a que las FFAA realizan sobre todo, y sustancialmente, «actividad
técnica». :
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fiesto por el senador sefior Sdnchez Agesta indicando la «preocupacién» que
este hecho le causaba (40).

En efecto, las RROO contienen restricciones al ejercicio del derecho de
reunién (autorizacién expresa de sus jefes para reunirse en unidades, buques
y dependencias militares: articulo 180), sindicacién (prohibicién de partici-
par en sindicatos y asociaciones con finalidad reivindicativa, articulo 181),
asociacién (véase articulo antes citado), manifestacién (prohibicién de par-
ticipar en manifestaciones politicas, sindicales o reivindicativas, articulo 180),
huelga (articulo 181, restriccién légica pero ¢(por qué no se llevé al texto
constitucional?), actividad y participacién politica (prohibicién de afiliacién
a partidos o sindicatos y participar en sus actividades, articulo 182, permi-
tiendo a los militares no profesionales el mantenimiento estricto de su afilia-
cién anterior) y libertad de expresién (autorizacién previa en determinados
casos, articulo 178).

Por otra parte, las RROO limitan también ¢l derecho a la posesién y uti-
lizacién de medios de comunicacién social dentro de recintos militares por
razones de seguridad, disciplina o unidad de las FFAA (articulo 178) y el
derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y religién en su aspecto
«exterior» (41).

Adicionalmente, el militar requiere autorizacién de sus superiores para
salir al extranjero y estd obligado a comunicar el cambio de su domicilio
o residencia eventual, asi como a dar conocimiento a sus jefes del hecho de
haber contraido matrimonio (articulos 175 y 183 de las RROO).

4. La dificil defensa de los intereses profesionales
en el seno de las FFAA

4.1. Notas previas

Una serie de obsticulos de origen histérico, politico y juridico han difi-
cultado hasta el presente toda forma de autodefensa de los intereses profesio-
nales de los miembros de las FFAA.

(40) Igualmente critica este hecho TriLLo FIGUEROA: cit., pags. 129 y sigs. Las
restricciones previstas por las RROO son las tradicionales.

(41) La influencia francesa que parece recoger la ley por la que se aprobaron las
RROO es sefialada por TriLLo FiGUEroA. Es criticable la forma de establecer limi-
taciones a la libertad de conciencia y religién, por cuanto son derechos que afectan a
la propia «dignidad humana» como valor superior del ordenamiento, de forma que
solamente es posible entender licitas las limitaciones para situaciones extraordinarias
y por muy concretas exigencias del servicio.
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El papel que desempeifiaron histéricamente los Ejércitos en el nacimiento
del Estado moderno, en cuanto nicleo de un poder central reconocido como
soberano, unido al propio modo de organizacién de los Ejércitos tradiciona-
les, hardn de él una institucién acantonada en una férmula preindustrial que
no se veré penetrada por las reivindicaciones profesionales hasta que pierda
valor la consideracién del militar como «profesional de status» y adquiera
relevancia la consideracién de la eficacia de los Ejércitos como cuestién de
dedicacién, competencia, preparacién cientifica y técnica de su personal. Ello
requiere, histéricamente, la introduccién de nuevo armamento, de nuevas
ticticas y tecnologias que no cualquier soldado puede manejar ni cualquier
jefe coordinar.

Politicamente se recurrié a una segregacién de los militares del mundo
de las reivindicaciones profesionales por temor a una politizacién partidista
que afectara a la «unidad» o a la prepotencia del poder civil. Cuando los
funcionarios civiles consiguieron instrumentar medios de defensa, tal posibi-
lidad permanecié cerrada a los militares.

Juridicamente la sumisién y neutralidad politica del Ejército llevé a im-
poner, en el conjunto del status militar, restricciones que imposibilitaron la
defensa de intereses profesionales (asi, los derechos de asociacién, sindica-
cidén, manifestacién, peticidn, reunion, expresién se vieron afectados), a hacer
de aquél «el gran mudo» también en cuantoc a su posicién socioeconémica.

En concreto, los argumentos que se manejan para negar a los miembros
de las FFAA la posibilidad de intervenir activamente en la defensa de sus
intereses profesionales son, fundamentalmente, los siguientes:

a) Exigencias de funcionalidad y eficiencia: Se entiende que un Ejér-
cito en el que sus miembros puedan unirse para defender sus intereses puede
verse contrapuesto al mando y a los érganos gubernamentales o dividirse
internamente.

b) Peligro de politizacién,

¢) Ni la organizacién sindical, ni sus métodos o procedimientos son
aplicables a una categoria de servidores piblicos cuya relacién excluye la
existencia de un contrato de trabajo en cuanto participan de funciones pu-
blicas esenciales.

d) Ni la disciplina ni la jerarquia militares permiten que los militares
desarrollen actividad reivindicativa alguna,

¢Qué puede contestarse a estos argumentos? Fundamentalmente que en
aquellos paises en los que los aspectos normativos y econémicos de la condi-
cién militar son desarrollados con intervencién de organizaciones de «auto-
tutela» no se ha producido ningin proceso de politizacién, mientras que
procesos de este género se han dado alli donde mecanismos de autotutela
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han surgido clandestinamente. Eilo ha producido mayor dafio a la eficiencia
y neutralidad de las FFAA que el procedimiento contrario de organizar
cauces legales (42).

Todavia en 1948 la mayor parte de los Estados no admitia ninguna for-
ma de libertad sindical entre los miembros de la milicia, considerando que
los gobiernos debian mantener la ley y el orden (43). A la altura de 1976,
los miembros de las FFAA de algunos paises gozaban ya de posibilidades de
reivindicacién profesional: Asi sucedia en Suecia, RFA, Austria, Dinamar-
ca, Finlandia, Luxemburgo, Noruega, Reino Unido... (44). La evolucién
es constatable.

4.2. El Derecho Internacional

Es conocido que el Convenio niimero 87 de la OIT, sobre libertad sin-
dical y proteccién del derecho de sindicacién de 1948 remitia a la legisla-
cién nacional la determinacién de la medida en que se aplicarian a las
FFAA y a la Policia las garantias previstas en el mismo. Se entendi6, por
parte de algln autor, que si tal reserva consentia adoptar limitaciones no
permitia un vaciamiento sustancial de la libertad sindical en estos colectivos.
Si tales restricciones no se imponian por la legislacién nacional, los miem-
bros de las FFAA y la Policia gozarian inmediatamente de las garantias
previstas. Seglin esta interpretacién, la norma del articulo 9.° del citado
Convenio no seria una «invitacién a legislar» en favor del reconocimiento
de la libertad sindical para aquéllos, sino su reconocimiento mismo (45).

En una linea semejante al citado Convenio, el ntmero 98 de igual or-
ganismo, no afiadia nada nuevo. Por su parte, el articulo 11 del Convenio

(42) Mancint: «Il sindacalismo militare e la sinistra», en PD, febrero 1976, pé-
ginas 59-70, en concreto pag. 68.

Los argumentos antes expuestos son examinados por SINAGRA: «Tutela internazio-
nale dei diritti del uomo e Forze Armate in materia de sindicati», en RdL, 1977, pa-
ginas 153-168.

(43) Véase Actas de las sesiones de la 31° reunién de la Conferencia Internacio-
nal del Trabajo, San Francisco, 1948, pag. 461.

(44) Véase el informe VII, Conferencia Internacional del Trabajo, 63 reuni6n,
Roma, 1977, publicado en Documentacién Administrativa (DA), nim. 183, 1979, pé-
ginas 135-288.

(45) Véase Mancint: «Il sindacalismo...», cit., pdg. 67, y «Equivoci e silenzi sul
sindacato de polizia», en Constituzione e movimento operaio, 11 Mulino, Bolonia,
1976. En un sentido semejante, GHEzzI y RoMmaceNoL1: Il dirito sindacale, Bolonia,
1982, pag. 69.
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Europeo para la Proteccién de Derechos y Libertades Fundamentales (Roma,
1950), si bien reconocia el derecho de toda persona a fundar sindicatos, no
impedia que la legislacién nacional impusiera restricciones al ejercicio de
estos derechos por las FFAA, siempre que aquéllas fueran legitimas, exigi-
das por la seguridad nacional, la proteccién de las personas o los derechos.
Haciendo aplicacién de este articulo, la Comisién Europea de Derechos del
Hombre ha entendido que es legitima la prohibicién de sindicarse estable-
cida para algdn especial Cuerpo militar (46).

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 preveia
igualmente la posibilidad de sujetar a limitaciones el ejercicio de los derechos
sindicales por parte de los miembros de las FFAA y la Policia (articulo 22).
Concordante en el fondo es el articulo 8.° del Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos y Sociales de igual afio.

En concreto, estas restricciones se imponen al «ejercicio» del derecho
y se deja a la legislacién nacional la determinacién del alcance de las limi-
taciones, si bien han de hallarse justificadas por necesidades objetivas de
una sociedad democritica.

El articulo 5.° de la Carta Social Europea de 18 de octubre de 1961, sin
embargo, remitié a la legislacién estatal la decisién sobre la atribucién de
las garantias sindicales a las FFAA (47).

Finalmente, el Convenio niimero 151 de la OIT de 1978, sobre relacio-
nes de trabajo en la Administracién Ptblica se mantiene en una linea seme-
jante de remisién a la legislacién nacional de la determinacién de la medida
de la aplicacién a las FFAA y Policia de las garantias previstas.

Ningin documento internacional ha reconocido expresamente y sin ma-
tices el derecho de sindicacién de los miembros de las FFAA, pues la men-
cién a las mismas siempre aparece seguida de la correspondiente «reserva»,
a fin de facilitar la ratificacién por parte del mayor niimero de Estados.
Los documentos mencionados, si bien reconocen la «titularidad» del dere-
cho de sindicacién de forma amplia, dejan a los Estados valorar (por su co-
nexién con la Defensa Nacional) la conveniencia de aplicar en mayor o
menor medida las garantias previstas, asi como limitar el ejercicio de este
derecho a los miembros de las FFAA.

(46) Véase la jurisprudencia citada por SINAGRA: cit., pag. 163.
(47) SINAGRA: cit., pégs. 162 y 165.
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4.3. El Derecho Comparado
A) Perspectiva general: La posibilidad de organizaciones profesionales

En 1976 no gozaban del derecho de organizarse profesionalmente los
miembros de las FFAA de muchos paises: Alto Volta, Costa de Marfil, Chi-
pre, Italia, Jap6n, Malasia, Méjico, Nigeria, Trinidad, Ttnez, Venezuela,.
Colombia, Bélgica... (véase una méas amplia relacibén, sélo ejemplificativa,.
en el Informe VII de la 63.2 Reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo). Por el contrario, en determinados pafses ya existian organizacio-
nes de defensa de intereses profesionales de los militares: Suecia, Dinamar-
ca, Finlandia... (véase supra).

Esta referencia inicial nos sirve para constatar que son los Ejércitos de:
los pafses democriticos més avanzados y estables aquellos que desarrollan.
su reivindicacién profesional mediante cauces estables y con total normali-
dad. Ni se han politizado en un sentido u otro, no puede decirse de ellos.
que hayan perdido eficacia, y su competencia tictica es bien conocida: Ahi
est4, como muestra, el reciente conflicto bélico entre Argentina y el Reino
Unido (la llamada «guerra de las Malvinas»).

Por otra parte, debemos decir que en Bélgica, a raiz de una nueva re-
gulacién de 1961, los oficiales crearon una Association des Oficiers en Ser-
vice Actif, cuyo fin principal es la defensa de los intereses morales y ma-
teriales de sus miembros. El ministro de la Defensa pudo prohibirla, pero
no lo hizo, consintiendo también en la formacién de otros grupos de subofi-
ciales (RAMSOB y UPSOP) y de soldados (ASCCB) (48). De esta forma,
también Bélgica se incorporé al modelo abierto de la defensa de los intereses
profesionales en las FFAA.

En cinco paises europeos los aspectos normativos y econémicos de la
condicién militar son negociados por érganos de autotutela (Suecia, Dina-
marca, Holanda, Bélgica y RFA). En los paises en que tales érganos no se:
han reconocido o levan una vida semiclandestina («modelo cerrado») la
amenaza de politizacién impropia es constante (49).

(48) Véase Mancini: «Il sindacalismo...», cit., pag. 69, citando a WERNER: I
sindacalismo nelle Forze Armate belghe, 11 Mulino, 1975. La expresién «experiencia
abierta» es de CARINCL

(49) Mancint: «11 sindacalismo...», cit., pag. 68.
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B) Referencias especificas: Italia y Francia

En Italia, bajo el patrocinio de Il Giornale dei Militari, se constituy6 en
octubre de 1969 la Asociacién Nacional Auténoma de Militares, cuyo Con-
greso nacional decidird en 1972 transformarla en sindicato, naciendo de esta
forma el SINAM. Segiin el articulo 2.° de sus Estatutos, entre sus fines figu-
ra la defensa de los intereses econémicos, sociales y morales del personal de
las FFAA y de los Cuerpos de Policia. En 1974 el SINAM se afilia a la
UNSA, confederacién sindical que actda en el campo de la funcién piblica,
a fin de participar en el tratamiento de los problemas econdémicos de las
FFAA. Ya antes, en 1971, habia entrado a formar parte de EUROMIL, aso-
ciacién de sindicatos militares de paises integrados en la NATO, nacida bajo
<l impulso de los representantes alemanes e italianos, y €l beneplécito del
Secretario General de aquella Organizacién, sefior Luns.

El sindicato, tolerado por el gobierno italiano, plantea importantes pro-
‘blemas juridicos (50). En efecto, la norme de principio sulla disciplina mili-
tare (ley de 11 de julio de 1978, ndmero 382) y su reglamento de 4 de no-
viembre de 1979, negd el derecho de los militares a constituir asociaciones
profesionales con cardcter sindical y a adherirse a otras asociaciones sindi-
cales (articulo 8.° ley niimero 382), aunque se reconocié a los militares no
profesionales el mantenimiento de su afiliacion anterior, y el derecho a ins-
cribirse en organizaciones sindicales, aunque su actividad pueda verse afec-
tada por exigencias del servicio.

No obstante, la propia ley ha previsto 6rganos electivos de representa-
cién articulados a nivel de base, intermedios y centrales, mediante eleccio-
nes de primero, segundo y tercer grado. De esta forma se da vida a un 6rga-
no central, que afecta a las tres armas, articulado en comisiones por catego-
rias (oficiales, suboficiales...) y en secciones por cada Fuerza o Cuerpo
Armado (51).

Las funciones de esta estructura son importantes por lo que respecta a
determinadas materias (tratamiento econémico, previsién social, sanidad, ac-
tividad cultural...) ejerciendo poderes de naturaleza consultiva y promocio-
nal. Permanece al margen de sus competencias todo €l sector logistico-
-operativo y la relacién jerarquico-funcional. Por el contrario puede actuar,

(50) Sobre el SINAM véase la nota titulada «Polizotti no, militari si», en PD,
1975, nim. 2, pags. 164 y sigs. .
(51) Véase SanpuLl: «Disciplina militari...», cit., pdg. 659.
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incluso a través de instancias colectivas, en orden a la cualificacién profesio-
nal y a la actividad asistencial (52).

En Francia, el articulo 10 del Estatuto General de los Militares (ley 13
de julio de 1972) entendié que era incompatible con la disciplina militar la
existencia de grupos profesionales militares con caricter sindical, mante-
niendo esta prohibicién tradicional (53). A

La compensacién legal a esta prohibicién consistird en imponer a los
jefes, en todos los escalones de la jerarquia la obligacién de velar por los in-
tereses de los subordinados y de dar cuenta, por via jerarquica, de los pro-
blemas generales de que tenga conocimiento. El jefe «reemplaza al sindi-
cato» (54).

No parece, sin embargo, que ésta sea tarea ficil, dado que el jefe se
hallard siempre subordinado al mando, y el inferior desprovisto de toda ga-
rantia (55). ‘

La ley de 21 de noviembre de 1969 creé el Consejo Superior de la Fun-
cién Militar, organismo de concertacién no tanto por via de intercambio,
cuanto de consulta, y, en todo caso, no representativo, aunque en él se hallen
presentes militares de distintas categorias. Defectos estructurales han hecho
perder las esperanzas que en él se pusieron, desempefiando un papel de cla-
sificacién, de puesta en orden, de proposiciones y sugerencias (56).

El articulo 17 del Reglamento de Disciplina General de los Ejércitos
(Decreto de 28 de julio de 1975) consagra una préctica segin la cual los
jefes de los distintos Cuerpos deben constituir estructuras de participacion,
en cuyo seno todas las categorias militares puedan hacer ofr su voz, sin
afectar a cuestiones propias del cumplimiento del servicio, remitiendo a los
reglamentos internos de cada Arma la composicién de las mismas. Por su
parte, el articulo 72 del reglamento interno para el servicio de las clases
de tropa, prescribe comisiones ad hoc, presididas por el jefe del Cuerpo

(52) GHEezzi y RoMaceNoLL: [l diritto sindacale, cit., pag. 69.

Sobre la ley italiana comentada, véanse los trabajos de CARINCI y SANDULI ya
citados. '

(53) Courtan: «Statut general des militaires», en Jurisclasseur Administratif, fasc.
num. 195.

(54) LarirTE: «La defense des interes des militaires par leur chef, un nouveau
service publique?», en RA, nim. 166, 1975, péags. 357 y sigs.

(55) Segin el autor citado en nota anterior, el jefe deberia asumir la defensa de
los intereses materiales (remuneracién y condiciones de trabajo), morales y sociales
de sus subordinados, dando lugar a responsabilidad administrativa si €l jefe incumple
esta obligacién. :

(56) BECET: «Sur la condition des militaires de carrier», en RA, nim. 172, 1976,
pagina 372.
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o su delegado y compuestas de hombres «que se juzguen representativos».
Su misién estriba en «mejorar las condiciones de vida de las unidades»,
si bien tinicamente poseen competencias consultivas (57).

Por otro lado, el Consejo de Estado (Arret Massot, 18 de mayo de 1973)
ha manifestado, a propésito de un militar que invitaba a sus colegas a discu-
tir si determinado Cuerpo militar ocupaba el lugar a que tenia derecho, que
los militares tenian, hasta cierto punto, derecho a ocuparse de estas cuestio-
nes y proponer remedios (58).

Ninguna de estas férmulas parece haber satisfecho las aspiraciones de
los oficiales, favorables a la idea de una asociacién profesional del tipo de
la que agrupa al 75 por 100 de los oficiales alemanes (la Bundeswehrver-
band) que, manteniendo excelentes relaciones con el mando, y desde una
estricta neutralidad politica, ha conseguido importantes mejoras en la con-
dicién militar (59).

Concluyendo, puede decirse que va siendo normal que policias y milita-
res gocen en alguna medida de libertad sindical, aunque sin derecho de ne-
gociacién colectiva y huelga,

4.4. El Derecho espariol: Pasado, presente y futuro
A) Perspectiva histdrica

En Espaiia el sindicalismo militar se desarroll6 con inusitada fuerza entre
los afios 1916-1922 (60). Tanto el Decreto de 9 de abril de 1900, como la
Real Orden de 6 de octubre de igual afio, contenian ya un cierto reconoci-
miento de las asociaciones militares, con limitaciones y condicionamientos
(asistencia a las reuniones de los delegados de la autoridad civil y militar,
posibilidad de disolucién por el Consejo de Ministros, prohibicién de que
se constituyeran sin cardcter general, prohibicién de relacionarse con otras
similares...).

El sindicalismo militar se desarrollé al margen de esta legislacién, a raiz
de una serie de reuniones de oficiales del Arma de Infanteria, dando lugar
asf a las Juntas de Defensa, con la finalidad de mejorar la situacién del

(57) No se trata de 6rganos representativos como se comprende, pese a la ex-
presién utilizada.

(58) BecET: cit., pag. 373.

(59) Ibidem, pag. 371, en nota.

(60) Véase PARADA VAzaquez: Sindicatos y asociaciones de funcionarios piiblicos,
Tecnos, Madrid, 1968, pégs. 68 y sigs., a quien seguimos en el texto.
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Ejército y de la «clase» militar. Parece haber influido, en su nacimiento, el
descontento por los ascensos arbitrarios por méritos de guerra (61). Tras un
intento de disolucién de la Junta Superior de Barcelona, y cuando ya el
ejemplo ha cundido en toda Espana, se aprueba el «Reglamento de la Unién
y Junta de Defensa del Arma de Infanteria», excluyendo las juntas de ge-
nerales.

Se organizaron también «juntas de clase», es decir, de sargentos y briga-
das, cuyas condiciones eran precarias: No gozaban de estabilidad, estaban
sometidos a reenganches a corto plazo y podian ser ficilmente separados
del servicio. Sus intentos de reivindicacién fueron cortados por temor a la
politizacién izquierdista de sus reivindicaciones (62).

La turbulenta historia de las juntas, su indisciplina y sectarismo, su inje-
rencia politica y el fracaso militar de Annual dieron la puntilla a este es-
quema de sindicalismo militar. Transformadas en meras «Comisiones In-
formativas» por los Reales Decretos de 30 de diciembre de 1919 y 16 de
enero de 1922, la Orden de 24 de enero de 1922 desarrollard este nuevo
cauce que supone €l reconocimiento expreso de la vivencia de las reivindi-
caciones profesionales en los miembros de la milicia y la necesidad de articu-
lar cauces a fin de dar satisfaccién a problemas como el de la vivienda, ali-
mentacién o vestuario. La experiencia fue corta y el Real Decreto de 13 de
noviembre de 1922 las declaré disueltas prohibiendo a los militares formar
parte de asociaciones que tuvieran relacién con el servicio de armas (63).

En la Segunda Republica, el ministro de la Guerra, Hidalgo, prohibi6 la
afiliacién politica y sindical de los militares y su participacién en manifes-
taciones de ese signo.

M4s préxima a nosotros, la Ley 19/77, de 1 de abril, sobre el derecho
de asociacién sindical excluia en el ntimero 1 de su disposicién adicional
al personal militar, mientras el Real Decreto-ley 10/77, de 8 de febrero
(desarrollado por R.D. 706/77, de 1 de abril), prohibia en su articulo 2.° a
quienes con caricter profesional formaran parte de las FFAA, estar afiliados,
colaborar o participar en las actividades de organizaciones politicas o sin-
dicales y asistir a reuniones o manifestaciones de tal cardcter, debiendo

(61) Sobre las motivaciones y el acontecer histérico de las Juntas, véase PAYNE:
Los militares y la politica en la Espafia contempordnea, Ruedo Ibérico, Madrid, 1968,
paginas 107-131. Igualmente, CARDONA: El poder militar en la Espafia contempord-
nea hasta la guerra civil, Siglo XXI, Madrid, 1983, pdgs. 59 y sigs.

(62) CARDONA: cit., pag. 64.

(63) PARADA VAzqUEz: cit., pags. 71-73. Quiza por error cita la orden aludida en
el texto como de 29 de enero de 1922 en pag. 71, no asi en pag. 72, donde la referen-
cia es correcta: 24 de enero de 1922.
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pasar a la situacién de retirado (o a la «situacién especial» prevista para los
oficiales generales) para ejercerlas (articulo 5.°). El R.D. de desarrollo citado
incluy@en su articulo 2.° entre los profesionales de las FFAA a quienes no
lo son en sentido estricto. Complementariamente, las Ordenes Ministeriales
de 30 de septiembre (D.O. Ejército, de 8 de octubre) y 19 de noviembre
(D.O., de 9 de noviembre) de 1977 prohibieron la introduccién de érganos
de expresién sindical y la difusién de ideas de tal contenido en el seno de
recintos militares (64 y 65).

El dato normativo inmediato estd representado por la Constitucién y
las RROO de las FFAA (66).

B) El presente

La Constitucién (articulo 28) indica que, si bien «todos tienen derecho
a sindicarse libremente», la ley puede «limitar o exceptuar el ejercicio de
este derecho a las Fuerzas o Institutos Armados o a los demds Cuerpos so-
metidos a disciplina militar».

El precepto, ambiguo en si mismo, es significativo en cuanto indica que
es la propia «disciplina militar» como modo de organizacién (y no singula-
res exigencias de operatividad y efectividad) la que justifica las limitaciones
o «exceptuaciones». En todo caso, llama la atencién que no se haya prohi-
bido expresamente la posibilidad de que los militares ejerzan la libertad
sindical sino por la via indirecta de un reconocimiento con posibilidad de
excepcién. Ello contrasta con el tratamiento que se da a los miembros de
la Magistratura (articulo 127.1 C).

En la elaboracién del precepto (véase infra sobre el entendimiento de la

(64) Un andlisis de esta normativa en L. ORTEGA: Los derechos sindicales de los
funcionarios piblicos, Tecnos, Madrid, 1983, pags. 92-94.

(65) El R.D. 706/77 entendi6 por «recintos militares» las zonas o instalaciones
que de forma permanente u ocasional, cualquiera que fuere su finalidad, estuvieren
utilizadas por las FFAA, incluyendo buques y aeronaves. La desmesurada extensién
del concepto pone de relieve que se trataba de «esterilizar» a las FFAA frente a las
reivindicaciones profesionales, mds que proteger su independencia ideolégica.

(66) Las RROO no fueron aprobadas por Ley Organica (como exigiria la Cons-
titucién, en cuanto restrinjan el ejercicio de derechos fundamentales), sino publicadas
como ley ordinaria en el BOE del 12 de enero de 1979, mientras la Constitucién entré
en vigor el 29 de diciembre de ese afio. No obstante, la Ley de 28 de diciembre de
1978, que aprueba las RROO, fue promulgada, como se ve, con anterioridad a la vi-
gencia de aquélla, sin que rigieran los tramites procedimentales por ella previstos.
Véase ORTEGA: cit., pag. 93.
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expresién «disciplina militar» referida a los miembros de la Policia) el se-
nador sefior Xirinacs i Damians defendid la libertad de sindicacién en el
seno de las FFAA, sin restricciones, mientras los senadores sefiores Gamboa
y Pérez Puga pretendian extender las excepciones subjetivas al personal civil
al servicio de la Administracién Militar (67).

Los argumentos manejados para defender la redaccién definitiva son la
incompatibilidad entre la jerarquia y la disciplina militares y la libertad sin-
dical y el hecho de que ésta pueda suponer una politizacién de las FFAA,
acompaiiadas de consideraciones sobre la necesidad de secreto en la Admi-
nistraciéon Militar. Aunque estos datos fueron manejados sobre todo por
quienes pretendian negar constitucionalmente la mera posibilidad de sindica-
cién, con limitaciones, de los militares, en modo alguno son ajencs a la
redaccién definitiva del articulo 28.1 C (68).

Se ha dicho que el precepto, en lo referente a las FFAA, no desentona
con las normas internacionales, antes examinadas, y que, por el contrario,
sintoniza con ellas.

A nivel general, nos interesan dos cuestiones: El sentido que ha de darse:
a la expresion «todos...» y, en segundo lugar, si el reconocimiento de la
libertad sindical implica necesariamente el reconocimiento del derecho de:
huelga y de negociacién colectiva, hasta el punto de que sin éstos no cabe:
hablar de sindicalismo militar.

(67) Un rdpido examen al proceso de elaboracién del articulo 28 de la Consiitu-
cién en ORTEGA: cit., pag. 99.

(68) Véase Diario de Sesiones del Senado. Comisién de Constitucién, nim. 45,.
1978, sesién de 29 de agosto de 1978.

(69) OjeDA AviLEs: «La libertad sindical», en RPS, nim. 121, 1979, péags. 347
y sigs. En concreto, véase pag. 365. Los convenios internacionales aludidos, ratifica--
dos por Espafia son los Convenios ntims. 87 (ratificacién del 13 de abril de 1977)
y 98 (igual fecha de ratificacién) de la OIT, el Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Politicos (ratificacién del 13 de abril de 1977), el Pacto Internacional de Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales (idéntica fecha de ratificacién), la Carta So-
cial Europea (ratificada el 20 de abril de 1980) y el Convenio Europeo para la Protec-
cién de los Derechos y Libertades Fundamentales. Las diferentes expresiones en uno
y en otros, respecto al derecho de sindicacién de los miembros del Ejército y la Poli-
cia, no significa la introduccién de variantes significativas. Véase ALONSO Garcia:
«La libertad de sindicacién, manifestaciones, contenido y garantias en la Constitucién
espafiola de 1978», en Estudios en memoria del profesor Gaspar Bayén Chacén, Ma-
drid, 1980, pags. 39-45.

El Pleno del Congreso ha otorgado su aprobacién para que el Estado espafiol se:
obligue, previa ratificacién, en relacién con el Convenio nim. 121 OIT. Véase BOCG
de 14 de marzo de 1984,
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Para algiin autor (70), toda persona que realice una actividad profesio-
nal a cambio de prestacién es titular de la libertad sindical individual, enten-
diendo la expresién «trabajadores» del articulo 7.° C en sentido atécnico,
principio que debe referirse a la titularidad, pues en lo referente al ejercicio,
-en cuanto la libertad sindical implica un interés juridicamente protegido, en
atencién a otros intereses prevalentes igualmente protegidos, puede ceder
ante éstos, en vista a las funciones asignadas a determinadas categorias de
«trabajadores». Cierta doctrina manifiesta expresamente que en ¢l concepto
.de «trabajadores» del articulo 7.° C deben incluirse a «los profesionales» de
forma que también ellos, aunque se interprete el articulo 28 C a la luz del
articulo 7.° de la misma, gozan de derechos sindicales (71). Si algn autor
entiende que el «todos» del articulo 28 C se refiere a todos los trabajadores
.sensu estricto, no falta quien manifiesta que la expresién debe entenderse en
sentido lato, comprendiendo a los trabajadores piblicos y privados, aunque
la relacién de prestacién no sea un contrato de trabajo (72).

Por lo demds, parece clara la evolucién del sindicato, desde un primer
estadio en que integraba exclusivamente a trabajadores por cuenta ajena
{con funciones de negociacién de las condiciones de trabajo), a un segundo
‘momento en que integra a profesionales, con la finalidad de defender sus
intereses (73).

Parece posible afirmar, por tanto, que el derecho a las libertades sindi-
cales no estd limitado por la condicién subjetiva de trabajador asalariado,
ni, por otra parte, por su referencia necesaria a la negociacién colectiva o
a la composicién auténoma de conflictos.

Este segundo aspecto debe también resefarse. Para el autor citado en
1ltimo lugar, la separacién sistemética en la Constitucién entre sindicatos,
huelga y autotutela colectiva, junto con la nitida diferenciacién de dmbitos
subjetivos («todos» en el articulo 28.1, «los trabajadores» en el 28.2 y «los

(70) Garcfa Becepas: «La libertad sindical en la Constitucién espafiola», en
RPS, ndm. 124, 1979, pégs. 39-61.

(71) SaLa Franco: «Libertad sindical en el proyecto constitucional», en Argu-
.mentos, ntim, 14, 1978, pdg. 63. Véase también VIDA SORIA: cit., pag. 217: «trabaja-
-dores» debe entenderse en sentido «sociolégico» no «juridico-formal».

(72) Aronso OLEA: La Constitucién y las fuentes del Derecho del Trabajo,
Jaca, 1983, citado por OJEDA AVILES: cit., pag. 360.

RopriGUuEZ PINERO entiende que la expresién «trabajadores» debe entenderse en
sentido genérico, alcanzando a todos los individuos en tanto que profesionales en ejer-
«cicio de una actividad laboral. Véase su obra Los sindicatos y la Constitucidn, Se-
villa, 1978.

(73) El primer estadio seria el de los sindicatos de Webb, la segunda caracteriza-
«cibén seria la acogida por Pérez Botija y Paul Durand.
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representantes de los trabajadores y empresarios» en el articulo 37) prueba
la diferenciacién sistemética del derecho a las libertades sindicales respecto
del derecho de huelga y de la autonomia y autotutela colectivas: La Consti-
tucién habria disefiado un esquema de «autonomia profesional» no circuns-
crita al 4mbito de la negociacién laboral ni a los limites del Derecho del
Trabajo (74).

Todo ello, creemos, permite afirmar que es posible constitucionalmente,
el reconocimiento de estrictos sindicatos militares, aunque desprovistos del
derecho de huelga y del de negociacién colectiva (75).

Tal posibilidad estd actualmente exceptuada en su ejercicio (como per-
mite el articulo 28 C). En efecto, los articulos 181 («Los miembros de las
Fuerzas Armadas, por cuyos intereses vela el Estado, no podran participar
en sindicatos y asociaciones con finalidad reivindicativa»), que prohibe tam-
bién la huelga, y 182 de las RROO («El militar deberd mantener su neutra-
lidad politica no participando en actividades politicas o sindicales... No
podré estar afiliado o colaborar en ningin tipo de organizacién politica o
sindical... Los militares no profesionales, durante el tiempo de prestacién de
su servicio en las FFAA podran mantener la afiliacién que con anterioridad
tuvieren, pero se abstendran de realizar actividades politicas o sindicales»).
Por su parte, el Real Decreto-ley 10/77, de 8 de febrero, incidia también en
esta cuestién (articulo 2.°), asi como las Ordenes Ministeriales antes citadas
(véase epigrafe a de este apartado, in fine).

Ninguno de los aspectos de la libertad sindical individual (derecho a
fundar sindicatos y a afiliarse al de su eleccién, o no afiliarse a ninguno, y
participar en las actividades del mismo) le son permitidos al militar pro-
fesional por esta normativa infra y preconstitucional. Frente a ello, dada la
alternativa de la Constitucién, se ha dicho que el principio de continuidad
del ordenamiento juridico permite a estas normas salvar el juicio de cons-
titucionalidad (76).

(74) VipA Soria: «Comentario al art. 28 C», en Comentarios a la Constitucidn
espafiola de 1978, dirigidos por Alzaga, Revista de Derecho Piblico, Edersa, tomo I1I,
Madrid, 1980, pégs. 203-221.

(75) OjEeDA AvVILES (opus. cit., pdg. 350) entiende que en el concepto de libertad
sindical en sentido estricto no se incluye la autonomia colectiva contractual, pero si
en un sentido amplio, comprendiendo entonces el derecho a la negociacién colectiva
y a la huelga.

(76) VIDA SORIA: cit. (Comentarios...), pag. 209, y ORTEGA: cit., pig. 113. La ne-
gacién de libertades sindicales no ha impedido que comiencen a surgir reivindicacio-
nes profesionales en las FFAA. Asi, los suboficiales del Ejército del Aire, a través de
distintos medios, han dado a conocer la discriminacién de que son objeto en su carre-
ra militar frente a los suboficiales de los otros Ejércitos, solicitando se envie de nuevo
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Muy otra es la cuestion en lo referente al personal civil al servicio de la
Administracién Militar. En el caso de funcionarios de esa categoria, patece
que deben gozar de libertades sindicales en igual medida que el resto de los
funcionarios, con la consiguiente inaplicacién del articulo 1.° del Real De-
creto-ley 10/77 que' les impedia ejercer actividades sindicales en recintos
militares. Por su parte, el Real Decreto 500/78, de 3 de marzo (del que se
ha dicho que ‘estaba en contradiccién con €l Convenio nimero 87 de la
OIT), debe entenderse en contradiccién con la Constitucién, al menos en
cuanto al sistema de autorizacién previa (articulo 7.° 1) y la posibilidad de
suspensién y disolucién gubernativa (articulo 7.° 3) (77).

No falta quien afirma la inconstitucionalidad del Decreto 2205/80, de
13 de junio, regulador de las condiciones de trabajo del personal civil no
funcionario al servicio de la Administracién Militar, en cuanto sobrepasa lo
previsto en el texto constitucional (78).

Con relacidén a este personal no funcionario, que no estd incluido en
ninguno de los supuestos previstos en el articulo 28.1 C, su situacién parece
plenamente equiparable a la de cualquier trabajador del sector privado y
han de entenderse contrarias a la Constitucién cuantas normas se opongan
a su pleno y legitimo ejercicio de la libertad sindical (79).

La alternativa de la Constitucién, en lo referente al personal profesio-
nal de las FFAA es clara y el actual derecho positivo se pronuncia por la
mas restrictiva. Ello es una eleccién politica a la que nada debe objetarse.
Nada, excepto consideraciones de indole pragmatica (que ya hemos realiza-
do, a propGsito del Derecho Comparado) y de indole intraconstitucional.
En efecto, si el articulo 127 C establece; sin alternativa, la prohibicién de la
sindicacién de miembros de la magistratura y-la fiscalia, pero prevee, en
contrapartida, la posibilidad de «asociaciones profesionales» de aquélios,
{por qué éstas han de estar infraconstitucionalmente vedadas -a los milita-
res si la Constitucién es, respecto de ellos, potencialmente «mds abierta»?

C) El futuro

El documento titulado «Anteproyecto de Ley Orgénica de Sindicacién y
Huelga de los Funcionarios Pdblicos» (Presidencia del Gobierno, junio 1983)

a las Cortes un proyecto de Ley, de marzo de 1982, que sentaba las bases para una
carrera militar uniforme. Véase el diario El Pais, 21 de marzo de 1984, pag. 23.

(77) ORrrtEGA: cit., pag. 115.

(78) VIDA SORIA: opus cit., pag. 210.

(79) ORTEGA: cit., pdg. 115. Recuerda el autor que el Tribunal Constitucional ha
reconocido expresamente a este personal el derecho de huelga.
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excluia del dmbito de aplicacién del mismo (articulo 1.° 3) a «los miembros
de las Fuerzas o Institutos Armados y demds Cuerpos y Escalas sometidos
a disciplina militar».

Abandonada esta linea de politica legisla'tiva, el proyecto de Ley Orga-
nica de Libertad Sindical (BOCG, Congreso de los Diputados, 30 de di-
ciembre de 1983) exceptuaba (articulo 1.° 3) del ejercicio de este derecho
a «los miembros de las Fuerzas Armadas e Institutos Armados de carécter
militar», excepcién que se mantenia en el informe de la Ponencia (BOCG,
Congreso de los Diputados, de 7 de abril de 1984).

Los primeros comentarios doctrinales al proyecto (80) indican que la
expresién constitucional «todos tienen derecho a sindicarse» es entendida
como «todos los trabajadores», si bien este dltimo término se utiliza en sen-
tido material, comprendiendo a todos los que prestan profesionalmente sus
servicios. Por lo que se refiere a las FFAA, en la triple alternativa constitu-
cional (conceder, limitar o exceptuar del ejercicio) se pronuncia por la més
restrictiva, con una interpretacién extrema del Convenio 87 OIT.

En el debate del proyecto de Ley Orgdnica de Libertad Sindical en el
seno de la Comisién Constitucional del Congreso (DSCD, nim. 148, 1984)
ni siquiera las intervenciones més progresistas suscitaron el tema del reco-
nocimiento de ciertas facultades de la libertad sindical a los miembros de
las FFAA, El diputado sefior Carrillo Solares pretendia limitar las exclusio-
nes, precisamente a éstos (y no extenderlas a los «Institutos Armados de
cardcter militar»). Por el diputado sefior Suarez Gonzédlez se pretendia in-
troducir una diccién semejante a la expresién constitucional, sin duda con
la intencién de ampliar las excepciones.

El reconocimiento por la LOLS de «Institutos Armados de cardcter civil»
que pueden ejercer cierta libertad sindical en €l interior de Cuerpos de es-
tructura y funcionamiento similar a las FFAA, sera, sin duda, una expe-
riencia que facilitard que en el futuro aquéllas gocen también de ciertas po-
sibilidades de intervencién en defensa de los intereses profesionales (81).

(80) DURAN, en SAGARDOY y DuURAN: E! proyecto de Ley Orgdnica de Libertad
Sindical, 1EE, Informes, Madrid, febrero 1984.

(81) EIl articulo 28.1 C no prevee 1a posibilidad de «Institutos Armados de caric-
ter civil», sino que habla de Institutos Armados y Cuerpos sujetos a disciplina militar.
Con la férmula de la LOLS se pretende quizé relacionar la dependencia orgdnica y
funcional de un Cuerpo con el reconocimiento o negacién de libertades sindicales,
Aquellos «Institutos Armados» de caricter militar sélo serian los que mantuviesen
algin tipo de dependencia con el Ministerio de Defensa en el plano funcional.

Pero el concepto tiene poco que ver con la previsién constitucional, o en la que
es posible aplicar técnicas militares de organizacién a personal no integrado en las
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En el conjunto de medidas de reforma de las FFAA (material, formacién
y personal), parece 16gico que no muy tarde llegard el momento de organizar
cauces para que los militares intervengan en aquellas cuestiones profesiona-
les que les afecten. Una linea interesante es, por ejemplo la italiana. En un
segundo momento, sin duda serd necesario reconocer la posibilidad de «aso-
ciaciones profesionales de militares», segiin el modelo de la RFA.

II. LIBERTAD SINDICAL Y POLICIA
1. Notas previas

Datos de hecho (caos organizativo y funcional en el Ministerio del Inte-
rior, inseguridad ciudadana, permanencia del terrorismo) (82) y de derecho
(la entrada en vigor de la Constitucién de 1978) exigen una reforma policial
urgente, en cuyo planteamiento la desmilitarizacién (83), la coordinacién y
la eficacia, han de ser lineas maestras. En el primer punto de los aludidos
debe situarse el tema del reconocimiento de derechos y libertades a los
miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y entre ellos, las libertades
sindicales. Ello supone extraer al personal de la Policia del 4mbito subjetivo
del ordenamiento y stafus militares, operacién que nuestra Constitucién,
como veremos, exige.

La primera cuestién a examinar es, en consecuencia, €l tratamiento cons-
titucional diferenciador de las Fuerzas de Seguridad frente a las FFAA.

FFAA, no sujeto a la escala de mando de aquéllas y dependiente exclusivamente del
Ministerio del Interior.

La previsién de Institutos Armados «de cardcter civil» se contenia también en el
borrador de anteproyecto de la Ley Orgénica de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad.

El concepto «disciplina militar» es cuestién distinta, que afecta a la funcionalidad
y al status personal, no a la dependencia orgénica de un Cuerpo.

(82) La «inseguridad ciudadana» ha sido el tema politico del primer trimestre
de 1984, el aumento de la delincuencia, la falta de coordinacién de los distintos Cuer-
pos policiales, la poca efectividad, en suma, del conjunto del aparato represivo de la
democracia espafiola se han traido a debate, motivando un extrafia «Reforma de la
Reforma de la Ley de Enjuiciamiento Criminal», amén de una polémica en la opinién
publica que impulsé la reunién monogrifica del Consejo de Ministros. Como muestra
de todo ello, véase el diario El Pais de los dias 1 de abril de 1984 (pédgs. 17 y sigs.)
y 21 de marzo (editorial en pég. 10) y Diario 16 del 20 de marzo.

(83) La necesidad de desmilitarizar el orden piblico ha sido puesta de relieve
especialmente por BALLBE, en un trascendental trabajo: Orden piblico y militarismo
en la Esparia constitucional 1812-1983, Alianza Editorial, Madrid, 1983, prélogo (por
cierto, muy brillante) de Garcia de Enterria.
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2. La diferenciacién constitucional Ejército-Policia
2.1. El proceso constituyente

El articulo 102 de! anteproyecto de Constitucién (BOC, 5 de enero
de 1978) remitia a una Ley Orgénica el Estatuto de las Fuerzas de Orden
Pdblico, sefialando a las mismas la misién de defender el ejercicio de los
derechos de los ciudadanos. El voto particular del ponente, sefior Fraga, pre-
tendfa afiadir, al final del parrafo segundo, la frase «sin perjuicio de su
conexién con las Fuerzas Armadas», como légica consecuencia de su voto
particular al entonces articulo 10 (que se ocupaba de las FFAA) en el sen-
tido de suprimir la relacién de los tres Ejércitos, por su sentido limitativo,
y todo ello motivado por la «tradicional dependencia mixta de la Guardia
Civil que debe conservarse», dado que «participa a la vez de la condicién
de Fuerza militar y Fuerza de orden piiblico».

La enmienda nimero 695 del Grupo Parlamentario Comunista, preten-
dia incluir en el articulo 104 del proyecto de Constitucién (que corresponde
al hoy 104 C) una referencia al fuero ordinario al que se someterian los
miembros de las FOP, y a su derecho a constituir organizaciones sindicales.

El informe de la Ponencia da una nueva redaccién al precepto introdu-
ciendo la expresién «Fuerzas y Cuerpos de Seguridad». En el parrafo segun-
do se rechaza la enmienda del Grupo Comunista proponiendo el reconoci-
miento expreso del derecho de sindicacién (84).

De esta forma, el dictamen de la Comisién de Asuntos Constitucionales
del Congreso dard al entonces articulo 97, una redaccién sustancialmente
idéntica a la final.

Es necesario examinar, en cuanto al tema de la diferenciacién Ejército-
Policia, el proceso de elaboracién del articulo 8.° C. A lo largo del proceso
constituyente, una linea ideolégica pretendié imbricar el tema de las Fuerzas
de Seguridad en la definicién de las FFAA, con evidente continuismo res-
pecto a la Ley Organica del Estado (85) y militarizacién expresa de las

(84) No falté quien propuso no dar tratamiento constitucional a las Fuerzas de
Seguridad: Esto era lo que pretendia el diputado Carro Martinez. Por el contrario, la
enmienda del Grupo Mixto al articulo 10 pretendi6 incluir a las Fuerzas de Seguridad
en las FFAA. Ninguna de estas posiciones extremas triunfd, y la libertad del intérpre-
te es asi clara. Véase ORTEGA: opus. cit., pag. 100.

(85) La expresién «Fuerzas de Seguridad» procede de las enmiendas ntmeros 713
(sefior Sancho Rof), 736 (sefior Orti Bordas) y 779 (Grupo Parlamentario de UCD),
todas ellas al anteproyecto constitucional. El Grupo Parlamentario Comunista retir6:
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Fuerzas de Policia. Valgan como ejemplo todas aquellas enmiendas tenden-
tes a hacer desaparecer, por su cardcter limitativo, la enumeracién de los
tres Ejércitos como componentes de las FFAA (asi, enmienda nimero 63,
sefior Fernandez de la Mora, y enmienda nimero 2, sefior Carro Martinez,
ambas al anteproyecto de Constitucién). Esta linea ideoldgica acarrea el sen-
tido del voto particular del Grupo Parlamentario de Alianza Popular indi-
cando que, el entonces articulo 10 «no debe contener una enumeracién de
los tres Ejércitos; no sabemos cudl serd la orgdnica futura y se plantea el
problema de la Guardia Civil que participa a la vez de la condicién de
Fuerza militar y Fuerza de orden publico» (86). Igual linea ideoldgica se
reproduce en el Pleno del Congreso, aludiendo a que «la Guardia Civil por
tradicién y derecho forma parte de las Fuerzas Armadas» (87) y en la discu-
sién en el Senado (enmienda nimero 172 al proyecto remitido por el Con-
greso, sefior Gamboa, y voto particular ndmero 54 al dictamen de la Co-
misién) tratando, sin éxito, de introducir la expresién «Institutos y Cuerpos
sometidos a disciplina militar» en el articulo referido a las FFAA. Final-
mente, debe decirse que la fundamentacién de esta tltima enmienda aludida,
y no aceptada invocaba «la comiin disciplina militar». Ello es importante a
efectos de interpretacién del articulo 28 C.

2.2, Interpretacién del texto constitucional

La Constitucién separé, finalmente, en dos articulos (el articulo 8.° y
el 104) el tratamiento de la Policia y del Ejército, cumpliendo con ello una
de las condiciones (separacién de fuerzas) para disefiar un aparato de
Seguridad Pdblica democritico y liberal, configurando la Policia como
servicio publico (88).

La segunda exigencia de la tradicional dogmadtica del orden piblico de-

su enmienda en el punto del derecho de sindicacién «por entender que aquella posi-
bilidad se contemplaba ya en el articulo 27» (hoy 28). Véase DSCD, Comisién de
Asuntos Constitucionales, ntim. 81, 1978.

Sobre las «Fuerzas de Orden Piblico» en el esquema constitucional del franquis-
mo, véase GARCfA ARiAs: «Las Fuerzas Armadas en la Ley Orgdnica del Estado», en
REP, nim. 152, marzo-abril 1967, pags. 137-156. Este es el esquema ideolégico a que
se alude en el texto.

(86) BOCG de 5 de enero de 1978, pag. 698.

(87) La expresién es del diputado sefior Fraga. Véase BOCG de 5 de julio de
1978, pég. 388.

(88) BALLBES «La Policia y la Constitucién», en Policia y sociedad democrdtica,
compilado por Rico, Alianza Universidad, Madrid, 1983, pags. 89-98, en especial, 92.
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mocritico, la diferenciacién de fines (89), también aparece recogida cons-
titucionalmente: Por un lado la integridad del territorio nacional, la sobe-
rania del Estado y el ordenamiento constitucional, como misién de las
FFAA, y, por otra, la garantia de la seguridad ciudadana y el libre ejercicio
de los derechos de los ciudadanos, como fin de los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad. :

Ambos datos ponen de manifiesto que la Constitucién considera incon-
gruente la utilizacién del Ejército, o de sus procedimientos en misiones de
orden publico (en circunstancias de normalidad, cuando el ordenamiento
constitucional no estd amenazado). En efecto, la distinta naturaleza del
«enemigo» (un ciudadano o un delincuente no lo es), la distinta finalidad
de la accién (no se trata de aniquilar fisicamente al enemigo inexistente), la
utilizacién de medios diferentes (no se trata tampoco de arrasar bienes, pro-
piedades, comunicaciones, sino de reestablecer la normalidad) e incluso el
medio fisico de actuacién (una poblacién, no un campo de batalla) son fac-
tores presentes en el enunciado constitucional de la misién de las Fuerzas
de Seguridad.

Esta visién no debe enturbiarse por la redaccién ambigua de los articu-
los 28 y 29 C que hablan de «Institutos y Cuerpos sometidos a disciplina
militar», en lugar de referirse a Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

2.3. El sentido de la expresién «disciplina militar»

El anteproyecto constitucional contenia ya una referencia, en el ar-
ticulo 33 (derecho de peticién) a «Fuerzas o Institutos Armados o Cuerpos
sometidos a disciplina militar». Esta referencia tenfa aqui un sentido tradi-
cional, dado que era habitual en nuestro constitucionalismo establecer limi-
taciones al derecho de peticién que afectaban a «toda clase de Fuerza Ar-
mada» (articulos 20 Constitucién de 1869 y 13 de 1a de 1876) o bien aludir
a «Institutos Armados» (articulo 21 Fuero de los Espafioles).

La expresién pasard del articulo 33 del anteproyecto, al texto de una
enmienda de Minorfa Catalana (nimero 132 de las presentadas al antepro-
yecto) que servird de base al texto definitivo del articulo 28, donde la reite-
racién puede ocasionar ambigiiedades.

Para Ballbe tal ambigiiedad no puede manipularse en contra de lo pres-

(89) J. RoBerT: «Libertes publiques et Defense», en RdP, 1977, pags. 935-959.
«Separation des taches, pluralite des forces: La theorie de la protection de l’ordre
interieur repose sur ce deux elements» (pdg. 956).
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crito en los articulos 8.° y 104, de forma que no puede haber Fuerzas o
Cuerpos de Seguridad sometidos a disciplina militar (a propésito de la cuél
no se pronuncia el autor) porque sblo pueden estarlo los pertenecientes a
las FFAA y éstas no tienen asignadas misiones de Policia en tiempo de paz.
A su entender los Cuerpos policiales deben incluirse donde se habla de «Ins-
titutos armados» que, de ninguna forma pueden tener la misma escala de
mando, ni la disciplina perteneciente exclusivamente a las FFAA. Es decir,
no pueden ser Cuerpos militares y s6lo estaran sometidos a disciplina militar
declarado el estado de excepci6én (90). :

Por su parte, Santamaria entendié que la expresién «Fuerzas e Institutos
Armados» alude a las FFAA y a la Guardia Civil. La otra parte del texto
constitucional («los demds Cuerpos sometidos a disciplina militar»), por la
propia imprecisién de los conceptos manejados podria interpretarse en sen-
tido formal (estructura y organizacién militares), juridico (procedimientos
disciplinarios y jurisdiccionales castrenses) o puramente material (Cuerpos
de alto grado de disciplina y jerarquia interna similares a las de la milicia).
El autor concluye afirmando que la expresién «disciplina militar» hace refe-
rencia aproximativamente a los Cuerpos y Fuerzas de Policia (Cuerpo Supe-
rior, Policia Nacional, Policias Auténomas y Locales) en cuanto ejercen la
coaccién fisica mediante encuadramiento del personal segiin rigidas técnicas
parecidas a las militares (91).

En sentido técnico, la expresién «disciplina militar» puede identificar-
se como «conjunto de normas que regula el stafus militar y las relaciones
entre militares (mando), el peculiar principio de subordinacién jerdrquica
y las medidas sancionadoras consiguientes» (92).

Si se entiende el tenor literal de los articulos 28 y 29 C en sentido téc-
nico, es dificil integrar el contenido de los articulos 8.° y 104 de la propia
Constitucién. En ésta, como sabemos, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
no forman parte de las FFAA, de forma que tampoco aquellos «Institutos»
o «Cuerpos» sometidos a disciplina militar, si desempefian funciones policia-
les, se integran en aquéllas. Recuérdese que el Senado rechazé la enmienda
del almirante Gamboa que trataba de incluir en el articulo 8.° C una alu-
sibn a aquéllos, alegando «la comiin disciplina militar». Resulta de todo
ello que la expresién estudiada no es concomitante con la inclusién plena
en el ordenamiento militar.

(90) Véase BALLBE: Orden piublico..., cit., pag. 462, nota 4.

(91) SaANTAMARfA: «Comentario al art. 28 C», en Comentarios a la Constitucién,
dirigidos por Garrido Falla, Civitas, Madrid, 1980, p4gs. 355-361.

(92) Sobre el concepto de «disciplina militar», véase BACHELET: opus. cit. De é1
tomamos el concepto que aparece en el texto.
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En nuestra opinién, parece que la Constitucién no ha utilizado en el ar-
ticulo 28 la expresién «disciplina militar» en sentido totalmente atécnico
© aproximativo, pero tampoco en su puro sentido juridico. De los datos se-
guros que el andlisis constitucional suministra (no integracién, en tiempo de
paz, de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en las FFAA, diferenciacién
funcional Ejércitos-Policia) se sigue que la «disciplina militar» en el senti-
do de los articulos 28 y 29 C excluye de su dmbito técnico la normativa re-
guladora de las relaciones entre militares (mando militar) y del peculiar prin-
cipio de subordinacién jerdrquica («jerarquia de grado»). Ello supone que
no existe la posibilidad constitucional de Cuerpos o Fuerzas de Seguridad
sujetos a la escala de mando de cualquier Ejército. Por ¢l contrario, la refe-
rencia de los articulos 28 y 29 C supondria la posibilidad de aplicar, al
menos parcialmente, el status militar a los miembros de aquéllos, asi como
las medidas sancionadoras consiguientes.

3. La libertad sindical de los miembros
de la Policia. Dificultades histéricas para su reconocimiento.
El Derecho internacional

La libertad sindical del personal de Policia se ha visto obstaculizada por
las dificultades comunes al reconocimiento de las libertades sindicales en el
seno de la funcién piiblica {interdiccién de Cuerpos intermedios primero por
la Ley Chapelier de 16 de junio de 1791, exigencias de sumisién al poder
jerarquico, incompatibilidad de la huelga con los principios de regularidad
y continuidad de los servicios piblicos) (93), pero especialmente por la
«militarizaciény» de estos servicios que acentuaban la incompatibilidad entre
Policia y ejercicio de la libertad sindical por su personal, con la peculiari-
dad de que, en consecuencia, se argumentaria también sobre la base de la
posible «politizacién» de la Policia. A todo ello se afiade la consideracién
de la Policia como «servicio ptblico esencial» y la tentacién permanente de
los gobiernos de disponer de una «Policia fiel» (94).

(93) Véase Parapa VAzauez: Sindicacién y asociacién de funcionarios publicos,
Tecnos, Madrid, 1968, y «La sindicacién de los funcionarios piblicos», en DA, ni-
mero 161, 1974, pégs. 7-16. Del mismo autor, Sindicalismo y huelga en los servicios
publicos, Primeras Jornadas Administrativas del INAP, Madrid, 1978, pags. 155-186.
Otros aspectos en BoquERA OLIVER: «Las asociaciones de funcionarios pdblicos», en
REVL, nim. 195.

(94) Esta expresién la tomamos de CuURBET: «El modelo policial espafiol», en
Policia y sociedad democrética, cit., pag. 85.
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Este conjunto de factores ha determinado que los instrumentos interna-
cionales que se ocupan del derecho de sindicacién (véase supra) establecie-
‘ran la posibilidad de limitaciones e incluso exclusiones de las garantfas pre-
‘vistas, en relacién al personal de la Policia. La Carta Social Europea, sin
.embargo, permitia Gnicamente limitaciones o exclusiones con relacién a las
FFAA, si bien el instrumento de ratificacién del Estado espafiol (29 de abril
.de 1980) contiene la declaracién expresa de que «Espaiia interpretard y apli-
card los articulos 5.° y 6.° de 1la Carta, en relacién con el articulo 31 de la
‘misma... de manera que sus disposiciones sean compatibles con los articu-
los 28, 37, 103 y 127 de la Constitucién espafiola». De esta forma, si se
entiende que aquellos instrumentos internacionales permiten «determinar la
medida de la aplicacién de las garantias previstas», segiin el sentir del legis-
lador nacional, a los miembros de la Policia, nada hay que objetar a las limi-
‘taciones internas constitucionalmente permitidas.

También en el campo del Derecho Internacional, la sentencia del Tribu-
nal Europeo de Derechos del Hombre de 27 de octubre de 1975 (caso «Sin-
dicato Nacional de la Policia belga») ha reconocido el derecho a fundar
ssindicatos a este personal del Estado, si bien tal libertad sindical, en cuanto
aspecto particular de la libertad de asociacién reconocida en el articulo 11
del Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos del Hombre (Ro-
'ma, 1950), no garantiza a los sindicatos, ni a sus afiliados, un tratamiento
preciso por parte del Estado, ni, en particular, el derecho a ser consultado
sobre cuestiones que le afecten (95). Es de sefialar que Espafia se reservé la
-aplicacién del articulo 11 del citado Convenio en la medida en que fuera
incompatible con los articulos 28 y 127 de la Constitucién.

Debemos recordar también que la Resolucién 690 (1979) de la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa (96), con un criterio superador de las
restricciones tradicionales, establecié en el apartado B) de su Anexo, pun-
to 6, que «los funcionarios de Policia deben poder constituir organizacio-
nes profesionales, afiliarse a ellas y participar activamente. Ellos pueden,
igualmente, jugar un papel activo en otras organizaciones profesionales».
Por su parte, el punto 7 fijaba el campo de actuacién de estas organizacio-
nes profesionales: participar en la negociacién relativa al status profesional,
ser consultadas sobre la gestién de los Cuerpos de Policia y entablar cual-

(95) La sentencia es comentada por SiNaGRA: Tutela..., cit., pAg. 162. Véase tam-
‘bién BaNDREs: El Tribunal Europeo de los Derechos del Hombre, Bosch, Barcelona,
1983, pédg. 101, y BaLLBE: Orden piblico..., cit., pag. 480.

(96) Texto adoptado por la Asamblea el 8 de mayo de 1979, segunda reunién de
1a 31 sesién. Véase Policia y sociedad democrdtica, cit., pag. 269 y sigs., donde se re-
produce la resolucién por Beristain.

138



EJERCITO, POLICIA Y LIBERTAD SINDICAL

quier accién judicial en beneficio de un funcionario o grupo de funciona-
rios. La Asamblea parece rechazar un sindicalismo profesional absolutamen-
te «cerrado», admitiendo relaciones interorganizativas.

4. El Derecho Comparado

En el Derecho italiano, la Ley de 1 de abril de 1981, niimero 121, reco-
noce la libertad sindical de los miembros de la Policia del Estado. Algunos
afios antes (abril 1977) la Democracia Cristiana elaboré un proyecto que
preveia la constitucién de una «Federacién de Policias», que, dotada de per-
sonalidad juridica de Derecho piblico, desempefiaria funciones de represen-
tacién unitaria de intereses profesionales (al modo de un «sindicato dnico»).
Esta solucién fue calificada de inconstitucional y enjuiciada como «la més
peligrosa entre las posibles soluciones» (97). El proyecto coartaba la auto-
nomia de los sindicatos de Policia y prefiguraba una suerte de «estatuto
tipo», con graves limitaciones al derecho de reunién por motivos sindicales.

La ley precitada descarta este modelo (y el més restrictivo de establecer
meros «comités de representacién»), no excluye la pluralidad de sindicatos,
prohibiendo la huelga y otras acciones sustitutivas de la misma que efectua-
das durante el servicio perjudiquen a éste (98). No se admiten relaciones de
adhesién o afiliacién de los sindicatos de Policia con otras centrales obre-
ras. Por el contrario, se preveen expresamente una serie de garantias de los
derechos de reunién por motivos sindicales (permisos) y se garantiza la liber-
tad de expresién en este &mbito. Se prohiben las reuniones de uniforme (aun
cuando se realicen fuera de servicio), asi como la asistencia a manifestacio-
nes en iguales circunstancias, con la precisa interdiccién de participar ha-
ciendo uso de aquél en actividades de otras organizaciones.

Igualmente se recoje un procedimiento a fin de fijar las condiciones eco-
némicas de trabajo, con intervencién del gobierno y una delegacién de las
organizaciones més representativas a nivel nacional, siendo objeto de nego-
ciacidén, entre otras cuestiones, los niveles retributivos, los horarios de tra-
bajo, permisos y licencias, horas extraordinarias, criterios para la formacién
y actualizacién profesional...

(97) PanpoLro: «Un passo verso la riforma di polizzia: L’aprovazione del
D.D.L. n° 895/79 da parte della Comisione interni della Camera dei Deputati», en
Rivista Giuridica del Lavoro (RGL), 1980, 1-2, I, pédgs. 109 y sigs. Véase también
GHEzzI y RoMacNOLL: Il Diritto Sindacale, cit., pags. 66 y sigs. Mds genéricamente,
MaNcINI: Equivoci..., cit.

(98) GmuEzz1 y RoMAGNOLL: Opus. cit.,, pag. 68.
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Se ha criticado este esquema en cuanto mantiene un sindicalismo poli-
cial gremialista, permaneciendo prohibidas las relaciones de los sindicatos
policiales con otros sindicatos, en lo que se manifiesta un afdn de caracteri-
zacién corporativa y sectorial (cuerpo «separado») de las Fuerzas de Segu-
ridad, segilin el esquema tradicional (99).

Con referencia al Derecho francés, se distingue en aquél, muy clara-
mente, entre lo que son Fuerzas civiles y Fuerzas militares de Policia, en
razén de los procedimientos de puesta en marcha de su actuacién (requi-
sition para las Fuerzas militares y simple orden para las civiles) (100).

El personal de la Policia Nacional estd sometido al Estatuto General
de la Funcién Piblica, en la medida en que no haya sido derogado por
«estatutos especiales» caracterizados por la prohibicién de la huelga (ley
28 de septiembre de 1948, articulo 2.°), si bien no de otras libertades sindi-
cales, las cuales se extienden incluso a las CRS, Cuerpo civil pero de rigida
estructura y disciplina.

Por su parte, la Gendarmeria es un Cuerpo de organizacién militar, y,
en razén de su cualidad de militares, sus miembros se hallan sometidos al
status militar y al conjunto del Estatuto General de los Militares (ley de 13
de julio de 1972), de forma que no gozan de la posibilidad de constituir
sindicatos (articulo 10 ley citada antes) ni pueden adherirse a grupos pro-
fesionales.

El personal policial de las comunas se halla sometido al Estatuto Gene-
ral de la Funcién Pdblica Comunal y su situacién personal viene definida
en igualdad de condiciones que la de los demds funcionarios civiles.

Es f4cil ver, pues, la evidente conexién desmilitarizacién-reconocimiento
de libertades sindicales. En esta linea, no debe dejar de notarse c6mo en un
Cuerpo de estructura y organizacién muy préximas a las militares, como es
el modelo de las CRS francesas, en tanto se halla sometido a la autoridad
civil, aquella rigidez organizativa no impide el reconocimiento de libertades
sindicales.

5. La libertad sindical de los miembros de los Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad esparioles

En tanto se produce la urgente reforma policial (en cuyo marco la uni-
ficacién y desmilitarizacién de Cuerpos, con el consiguiente reconocimiento

(99) PanpoLro: «Un passo verso...», opus. cit.,, pag. 113.
(100) DEe LAUBADERE: Traite..., cit., pags. 187-201.
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de libertades sindicales, son datos claves), habremos de aludir a los Cuerpos
hoy existentes partiendo de la distincién literal de la Constitucién, al pre-
veer la existencia de «Institutos Armados y Cuerpos sometidos a disciplina
militar» a los que puede exceptuarse del ejercicio de la libertad sindical, o
reconocersele con limitaciones. La cuestiébn es saber, en concreto, cudl o
cuéles de los actuales Cuerpos policiales debe entenderse aludido o aludidos
en el precepto constitucional (articulo 28).

5.1. El Cuerpo Superior de Policia

No ofrece dudas, creemos, que el CSP se halla fuera del ambito del ar-
ticulo 28.1 C. No se trata, en efecto, de un Cuerpo «sometido a disciplina
militar», ni sus miembros son juridicamente militares, ni se hallan sometidos
al status de éstos. Asi, el articulo 11 de la Ley de Policia (ley de 4 de diciem-
bre de 1978, en adelante LP) establece que «el régimen funcionarial de los
miembros del CSP serd el que determine el Reglamento del Cuerpo, cuyo
contenido se ajustard a la legislacién de funcionarios civiles del Estado».
En el punto concreto de la libertad sindical, el Real Decreto 3624/77, de
16 de diciembre, reconocia a todos los funcionarios civiles de la Direccidon
General de Seguridad la posibilidad de constituir asociaciones de represen-
tacién y defensa de sus intereses. No obstante, tratando de compatibilizar
la defensa de aquéllos con la peculiaridad de los cometidos realizados por
estos funcionarios, se establecié la exigencia, para tales asociaciones, de tener
ambito nacional, prohibiendo la federacién o confederacién de las mismas
con otras que no fueran de funcionarios civiles de la DGS. Entre los come-
tidos de las mismas se indicaban el fomento, representacién y defensa de los
intereses de sus asociados, mediante procedimientos de consulta y colabo-
racién, con prohibicién de recurrir a la huelga (articulo 2.°). Se mantenia,
en consecuencia, el modelo sectorialista y corporativista, acentudndose estas
caracteristicas por la exigencia de que las asociaciones fueran constituidas
exclusivamente por funcionarios de un mismo Cuerpo (articulo 1.°).

Se ha dicho que estas limitaciones estdn amparadas en las excepciones
subjetivas de los Convenios Internacionales suscritos por Espafia y, a nivel
formal, no puede oponérsele reparo alguno (101). Pero también se ha dicho
que, en razén de tales limitaciones, el Decreto seria en este punto contrario
a la Constitucién (102).

(101) OrtEGA: Opus. cit., pag. 91.

(102) Asi parece afirmarlo OjEDA AviLfs: «La libertad sindical», cit., pag. 366,
nota 40. Véase, por el contrario, Vipa SORiA: cit., pag. 210.
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En todo caso, las restricciones al contenido de la libertad sindical para
estos funcionarios se centraban en los puntos ya aludidos (prohibicién de
adhesién a organizaciones que no fueran de funcionarios de la DGS y limi-
tacién de las relaciones interorganizativas a ese mismo dmbito, permisién de
afiliacién dnicamente a las organizaciones del propio Cuerpo) y, de alguna
forma fueron retomadas por la Orden Ministerial (Interior) de 30 de sep-
tiembre de 1981, por la que se disponia la publicacién del acuerdo del
Consejo de Ministros del dia 4 de septiembre de ese mismo afio, sobre
«Principios bédsicos de actuacién de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad»,
cuyo punto 24 decia textualmente:

«Los funcionarios del CSP tendrin derecho a constituir, dentro
del propio Cuerpo, organizaciones profesionales, afiliarse y partici-
par activamente en ellas, no pudiendo federarse a organizaciones
sindicales ajenas a la corporacién.»

Por lo demds, se remitia el ejercicio de estos derechos a la ley que lo
regule, haciendo una referencia a la huelga («en atencién a la esencialidad
de los servicios... se asegurard el mantenimiento de los mismos de confor-
midad con la Constitucién») que, en su misma ambigiiedad, era significativa
frente a la prohibicién contenida en el articulo 2.° del Real Decreto 3624/77.

Teniendo en cuenta, por una parte, que €l CSP no debe entenderse in-
cluido en el articulo 28.1 de la Constitucién y, por otra, el tenor literal del
articulo 11 de la LP, parece que debe pensarse que la libertad sindical de
los miembros del CSP solamente puede hallarse sometida a las «peculiari-
dades» que la Constitucién ha previsto puedan matizar los derechos sindica-
les de los funcionarios publicos (véase infra).

La ausencia de una normativa clara, ajustada a la Constitucién, ha
ocasionado multitud de problemas en la praxis sindical de este Cuerpo, en
el que ha prendido con fuerza el sindicalismo profesional. En efecto, existen
tres sindicatos (el Sindicato Profesional de Policia, la Unidén Sindical de
Policia y la Plataforma Unitaria de Policia) que agrupan al 95 por 100 del
personal del Cuerpo. Las relaciones con las autoridades del Ministerio del
Interior no han sido féaciles (103).

Han sido los Tribunales quienes han precisado las «reglas de juego»

(103) Véase el diario El Pais del dia 25 de marzo de 1984 (acerca de los proble-
mas que ocasiond el intento de la DGP de reducir la duracién del Congreso del SPP)
y del dia 21 de marzo (donde se da cuenta de la sanci6n impuesta a un dirigente
de la USP por un articulo periodistico criticando al ministro), asi como el del dia 18 de
febrero de 1984.
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del sindicalismo policial. Asi, la STS de 9 de julio de 1981 (R. A. 3.462),.
aceptando los considerandos de la apelada (Sentencia- de la Sala 2.* de la
Audiencia Territorial de Madrid), entendié que los funcionarios del CSP
pueden reunirse y manifestarse, pacificamente y sin armas, por motivos
sindicales, sin que pueda argiiirse que se hallan «permanentemente de servi-
cio», ni que portan armas en el desarrollo de sus funciones, pues la Cons-
titucién no impide que el ciudadano-policia, si se halla franco de servicio,
pueda «manifestarse con objeto de hacer piblicamente ostensibles los pro-
blemas que como clase funcionarial les afectan» y sin que la prohibicién del
ejercicio de tal derecho sea legitima si se asienta exclusivamente en el ca-
ricter de funcionarios policiales de quien pretende manifestarse.

Por su parte, la STS de 22 de septiembre de 1981 (R. A. 3.540) acep-
tando los considerandos de la apelada (Seccién 1. de la Sala de la Audien-
cia Nacional) estimé no ajustada a derecho la orden de clausura y precinto
de determinados locales sindicales, utilizados por el SPP, en razén de que.
tal orden no aparece motivada, ni fue objeto del debido expedlente ni pre-
cedida de la oportuna resolucién administrativa.

Los proyectos legislativos en curso se ocupan de precisar el campo de
actuacién del sindicalismo policial, iras formular, a veces con casuismo,
el reconocimiento de la libertad sindical de los miembros de determinados:
Cuerpos.

El «Borrador de anteproyecto de la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad» (Ministerio del Interior, Madrid, 16 de mayo de 1983), en su articu-
lo 8.° 7 b), otorgaba a los miembros del Cuerpo Nacional de Policfa (que,
con la consideracién de «Instituto Civil Armado», surgiria de la fusién del
CSP y de la Policia Nacional) el derecho a constituir organizaciones profe-
sionales, negando la posibilidad de afiliarse a (o federarse con) organizacio-
nes ajenas a la corporacién. El articulo 8.° 9 negaba el derecho de huelga,
pero establecia cauces orgénicos y procedlmentales internos de expresién de:
reivindicaciones profesionales.

Un documento posterior, el anteproyecto de Ley Orgamca de Sindica-
ci6n y Huelga de los Funcionarios Pidblicos, excluia de su dmbito a los Ins-
titutos y Cuerpos sometidos a disciplina militar, pero no a los funcionarios.
civiles del Ministerio del Interior.

El proyecto de Ley Orgéanica de Libertad Sindical (BOCG, C. D., 30 de:
diciembre de 1983) excluia en su articulo 1.° del 4mbito de la Ley la regula--
cién del ejercicio del derecho de sindicacién de los miembros de FCS que:
no tengan «cardcter militar» (pues a los que tuvieran este caricter se les
exceptuaba del ejercicio de este derecho), remitiendo éste a su normativa.
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particular (articulo 1.° 5) «dado el caricter armado y la organizacién jerar-
quizada de estos Institutos».

El problema es el de la medida en que esta normativa especial puede
apartarse, tratdndose de Cuerpos no incluidos en el articulo 28.1 C) del
régimen general del derecho sindical de los funcionarios ptiblicos. Creemos
que tnicamente pueden establecerse, en aquella normativa especial, peculia-
ridades que afecten exclusivamente a la acci6n sindical y no al derecho de
libertad sindical en si mismo, tal como lo define el articulo 2.° del proyec-
to (104). No existe ni excepcién, ni limitacién del ejercicio, sino peculiari-
dades impuestas por el caricter de los servicios que estos funcionarios des-
arrollan. Tales «peculiaridades» deben, ademds, respetar el «contenido
esencial» del derecho de sindicacién y ser objeto de interpretacién res-
trictiva (105).

Por parte de algin sindicato policial (el SPP) se ha renunciado, en el
seno de la negociacién sobre la «reforma policial», al derecho de huelga,
a cambio de contrapartidas importantes (jornada laboral de cuarenta horas
semanales, elecciones sindicales piblicas...) (106).

5.2. La Policia Nacional

La Ley de Reorganizacién de la Policia Gubernativa (Ley de 8 de marzo
de 1941) consideraba a la Policia Armada como un Cuerpo de estructura
y organizacién militar (articulo 18), otorgando el mando de la misma a jefes
y oficiales del Ejército (articulo 19), Estos caracteres eran reafirmados por
€l Reglamento Orgénico de la Policia Gubernativa, cuyo articulo 261 la in-
tegraba en las FFAA.

La Ley de Policia de 1978 (citada) mantuvo el Cuerpo en su «estructu-
ra y organizacién militar», pero la excluyé de las FFAA y la mantuvo bajo
la dependencia exclusiva del Ministerio del Interior, remitiendo el régimen
funcionarial de sus miembros al Reglamento del Cuerpo, si bien su contenido

(104) OjEDA AVILES: cit., pdg. 366: Los Cuerpos «no sometidos a disciplina mili-
‘tar» disfrutan, por obra de la Constitucién, de la misma libertad sindical peculiarizada,
‘pero no limitada, que la mayor parte de funcionarios pablicos. Sobre la diferencia en-
tre limitaciones y peculiaridades, véase GArRcfa BECEDAS: «Apuntes para un anélisis de
la libertad sindical en la Constitucién espafiola», en RPS, nim. 124, 1979, pag. 58.
Sobre la referencia de las «peculiaridades» a temas de accién sindical, véase Vipa
Soria: cit., pag. 219.

(105) ORTEGA: cit.., pag. 102.

(106) Véase el Diario 16 del dia 17 de mayo de 1984, pig. 17.
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deberia (articulo 11) ajustarse a lo previsto en la legislacién de funcionarios
civiles del Estado, sefialando como derecho supletorio en lo que afectaba a
su estructura y organizaci6n, al ordenamiento aplicable al Ejército de Tierra.

Técitamente se ha admitido la necesidad de desmilitarizar la Policia Na-
cional, sin que, ni en el debate constitucional ni posteriormente se suscita-
se discusién enconada sobre su estructura militar, si bien se mantiene de iure
¢l modelo militarizado, con evidente desviacién respecto al Derecho Com-
parado (el Cuerpo de Pubblica Sicurezza italiano o la Police Nationale
francesa).

Es dudoso que la Policia Nacional se halle incluida en el articulo 28.1 C.
El hecho de depender, ya hoy, exclusivamente del Ministerio del Interior
y no integrarse en las FFAA, nos hacen pensar que sus miembros no estdn
sujetos al status militar, pese a que en determinados casos sigan sujetos al
Cddigo de Justicia Militar (véase articulo 12 LP) y se mantenga la «estructu-
ra y organizacién militar». En todo caso, es criticable entender que la
Policia Nacional estd incluida en el articulo 28.1 C desde el punto de vista
mds general de una politica democrética del orden piblico.

En el proceso de reforma policial, la Policia Nacional parece que se
integrard en un Cuerpo civil (véase supra) armado en el que el reconoci-
miento de las libertades sindicales aparecia formulado, con ciertas limita-
ciones, en el borrador del anteproyecto de Ley de Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad. A esta futura Ley, en definitiva, se remite la Ley de Libertad
Sindical. Con ello se plantea nuevamente el problema de determinar hasta
qué punto estas «limitaciones» pueden ser legitimas.

La solucién, creemos, no puede sino ser similar a la examinada, y, en
consecuencia, la legislacién prevista en el articulo 1.° 5 (107) del proyecto
de Ley de Libertad Sindical podrd peculiarizar el ejercicio del derecho de
libertad sindical en los temas que afectan a la libre accién sindical (prohi-
bicién de huelga, procedimientos de negociacién...) y no al contenido esen-
cial del derecho (como seria el caso de establecer una «Federacién de Poli-
cia» al tipo de la que se pretendié establecer en Italia).

El grado de desmilitarizacién de la Policia Nacional es ya considerable
y ello ha permitido que el llamado Sindicato Unificado de la Policia Nacio-
nal haya podido darse a conocer piblicamente y conseguir importantes éxitos
en la defensa de los intereses profesionales de sus miembros (108).

(107) Al cerrar este trabajo, la LOLS no ha sido aprobada, por ello se habla de
proyecto. En este mismo trabajo nos referimos a la Ley de Libertad Sindical, en el
entendimiento de que los articulos citados no serdn modificados.

(108) Véase el diario El Pais del dia 18 de marzo de 1984, pig. 14.
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5.3. La Guardia Civil

Creada por R.D de 28 de marzo de 1844 como «Cuerpo especial de
Fuerza Armada de Caballeria e Infanteria bajo la dependencia del Ministe-
rio de la Gobernacién» (articulo 1.°), su primer Reglamento es de fecha 9 de
octubre de 1844. El articulo 3.° del Reglamento del Cuerpo de 2 de agosto
de 1852 estableci6 la doble dependencia de la Guardia Civil, del Ministerio
de la Guerra en lo concerniente a organizacién, personal, disciplina y ha-
beres, y del Ministerio de la Gobernacién en cuanto a su servicio y acuarte-
lamiento. La Fuerza se coloc6é bajo la inmediata dependencia de los gober-
nadores civiles y del ministro de la Gobernacién. La Real Orden de 18 de
junio de 1873 aclaré que eran los gobernadores civiles quienes podian auto-
rizar a otros para que dirigieran la Fuerza. Sin embargo, y de aqui la pecu-
liaridad del Cuerpo, aquéllos «no se mezclardn en lo tocante a disciplina,
personal, material ni movimientos militares para la ejecucién del servicio»
(articulo 10 R.D. 2 de agosto de 1852).

La Ley de 18 de marzo de 1940 otorgé a la Guardia Civil la considera-
cién de Fuerza estrictamente militar, con mando, fuero y disciplina militar,
situando al frente de la misma a un oficial general del Ejército de Tierra.

La Ley de Policia de 1978 mantuvo parcialmente el fuero militar para
este Cuerpo, aunque redujo el dmbito de la jurisdiccién castrense. Por otra
parte, a raiz de la discusién de la Ley Orgénica de 1 de julio de 1980 (Prin-
cipios bdsicos de la Defensa Nacional), se suscité de nuevo el tema de la
doble dependencia de este Cuerpo, siendo el redactado final del articulo 38
un paso adelante de la evolucién de la Guardia Civil hacia su conceptua-
cién como fuerza policial especialmente preparada para funciones milita-
res (109). La Constitucién, sin embargo, no estard plenamente desarrollada
en este punto mientras se mantenga un Cuerpo de Seguridad sujeto a «man-
do, disciplina y fuero militar», sin el correctivo de una adecuada y estricta
reglamentacién de sus funciones ordinarias (policiales) y un procedimiento
(similar al de requisition del modelo francés) para los supuestos en los que,
reclamado el empleo del cuerpo por la autoridad civil, no pueda ésta inmis-
cuirse en el desarrollo del servicio. Fuera de estos supuestos tasados en los
que tal procedimiento se ponga en marcha, las autoridades civiles deben
poder controlar siempre la ejecucién del servicio, y, en su caso, detener la
intervencién de la Fuerza. Este es el nicleo de la problemética planteada

(109) Véase BALLBE: «La Policia y la Constitucién», en Policia y sociedad demo-
crdtica, cit., pags. 92-93.
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por el caricter militar de la Guardia Civil y sus correctivos (en el seno de
una politica democratica del orden pitiblico) deben buscarse en el modelo
de la Gendarmeria francesa, de donde ademds procede.

Actualmente, los miembros de la Guardia Civil estdn sometidos, como
militares, al status propio de miembros del Ejército, y en consecuencia tienen
prohibido el ejercicio del derecho de asociacién profesional y de las demds
libertades sindicales. Su problemdtica es, en consecuencia, la examinada a
propésito de las FFAA.

El borrador del anteproyecto de la Ley de Cuerpos y Fuerzas de Seguri-
dad, al aludir a «Institutos Armados de caricter militar» estd, sin duda,
pensando en la Guardia Civil al exceptuar a aquéllos del ejercicio de las
libertades sindicales. En la misma linea, la Ley de Libertad Sindical mantie-
ne la excepcién. Todo apunta, pues, a que en un futuro préximo la Guardia
Civil constituir4 un Cuerpo cuyos miembros no gozarin, en absoluto, de
posibilidad de promocién y defensa de sus intereses profesionales, ampa-
riandose el legislador en el amplio marco del articulo 28.1 C. Como hemos
visto, el correcto entendimiento de la expresién «disciplina militar» no
autoriza a entender que puedan existir Cuerpos policiales integrados en los
Ejércitos y desempefiando funciones en el seno de la sociedad civil, de
acuerdo con procedimientos militares. Si permite, creemos, negar el ejercicio
de la libertad sindical a determinados colectivos en razén de la eficacia que
se les demanda. Pero ello no es sino una razén de mayor peso para que, tar-
de o temprano se reconozca que la eficacia s6lo se consigue mejorando las
relaciones de personal y las condiciones de trabajo.

Con todo, y pese a las penas que les amenazan, un grupo de profesiona-
les de la Guardia Civil ha dado vida a un Sindicato de la Guardia Civil en
la clandestinidad, que se dio a conocer mediante una carta-manifiesto dirigi-
da al Presidente del Gobierno y reproducida por la prensa diaria (110) ex-
presando su mds sentida reivindicacién: la desmilitarizacién del Cuerpo.

El Sindicato parece limitar su presencia a Madrid, Barcelona y Sevilla,
contando con cierta implantacién en Asturias y expresa, en definitiva, el
deseo de la Guardia Civil de no quedar al margen de la reforma policial,
poniendo fin al esquema de «Cuerpo separado» que la ha caracterizado.

(110) Véase Diario 16 del 21 de junio de 1983, pdg. 5. La respuesta del Gobier-
no fue recordar la prohibicién a que estdn sometidos los miembros de la Guardia
Civil de constituir sindicatos y presentar peticiones colectivas, recordando la natura-
leza militar del Cuerpo.
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5.4. Las Policias Auténomas

La Constitucién prevé, como se sabe, la posibilidad de Policias depen-
dientes de las CCAA, cuya puesta en marcha se realizarid «en la forma que
los respectivos Estatutos lo establezcan en el marco de una Ley Orgénica»
(articulo 149.1.29 C). Tal Ley Orgdnica de Policias Auténomas no ha sido
promulgada adn, pero las Policias Auténomas se han creado en el Pais
Vasco y Catalufia (111).

El articulo 17 y la disposicién transitoria 4.* del Estatuto Vasco prevé la
creacién de una Policia Auténoma Vasca, inicialmente constituida por los
Cuerpos de Mifiones de la Diputacién Foral de Alava y los Cuerpos de Mi-
fiones y Miqueletes de las Diputaciones de Vizcaya y Guiptzcoa, restableci-
dos a estos efectos, pudiendo las Instituciones vascas refundirlos en un
solo Cuerpo.

Por R.D. 2903/80, de 22 de diciembre, se restablecieron y regularon
aquellos tradicionales Cuerpos, a fin de servir de base a la Policia Auténo-
ma Vasca. El articulo 1.° de este R.D. sefialaba que estos Cuerpos «tendrin
cardcter civil», aunque dotados de estructura y organizacién jerarquizada,
siendo la Junta de Seguridad la competente para «establecer» el Reglamento
de aquellos Cuerpos policiales (112). El caracter civil que desde el comienzo
se le quiso atribuir a la Policia Auténoma, nos hace pensar que €l reconoci-
miento de derechos sindicales a los miembros de aquélla debe ser amplio, al
menos no menor que el reconocido para el resto de funcionarios, aunque
con alguna particularidad en temas de accién sindical. No obstante, Baena
del Alcézar ha entendido que la Policia Auténoma estd afectada por las limi-
taciones establecidas en la Constitucién para las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad (y, sin duda, asi es) sin matizar que las limitaciones que afecten a
los «Institutos y Cuerpos sometidos a disciplina militar» quizd no les afec-

(111) Sobre los problemas que plantea el sistema de puesta en marcha de las
Policfas Aut6nomas, véase FUERTES SUAREZ: Funcidn piblica, reforma administrativa
y Estado Autondmico, Civitas, Madrid, 1980, pdgs. 156-158. Véase también, BAENA DEL
A1LcAzARr: «La funcién puiblica en la Constitucién y las Leyes Organicas», en Adminis-
tracion y Constitucién. Estudios en homenaje al profesor Mesa Moles, Madrid, 1981,
péaginas 53 y sigs. En concreto, pigs. 91 y sigs., sefialando la distinta posicién de los
Estatutos gallego (remisién total a la Ley de Policias Auténomas), vasco (sistema pro-
pio de puesta en marcha de la Policia propia) y catalédn (regulacmn del régimen de la
seguridad piblica en Catalufia).

(112) Sobre los problemas de funcionamiento de la Junta de Seguridad y el Regla-
mento de los Cuerpos de Policia Auténoma, véase FUERTES SUAREZ: cit., pags. 156-157.
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ten, dado que la Policia Aut6noma parece va a incardinarse entre los Cuer-
pos de Seguridad «no sometidos a disciplina militar» (113).

Por su parte, los articulos 13 y 14 del Estatuto de Catalufa contienen
una regulacién de cierta extensién sobre el régimen de la seguridad publica
en Catalufia, con la expresa previsién de la potestad de la Generalidad para
crear una Policia Auténoma en el marco del Estatuto y de la Ley Orgénica
prevista en la Constitucién. El propio articulo 13 del Estatuto cataldn esta-
blece que los mandos de la Policia Auténoma de Catalufia serdn designados
entre jefes y oficiales de las FFAA y de los Cuerpos de Seguridad del Esta-
do. El status personal de los miembros de esta Policia Auténoma creemos
que serd también plenamente civil, por exigencias del Estatuto, cuyo articu-
lo 13.7 establece que los mandos, designados como queda dicho, quedan
«excluidos del fuero militar», de donde hay que concluir que también los
otros miembros de la Policia Auténoma, tendrdn caracter civil, «no some-
tidos a disciplina militar».

Por exigencia del articulo 104 de la Constitucién, el Estatuto de los
miembros de las Policias Auténomas es materia de Ley Organica, y, por
tanto, competencia del Estado, en principio.

El borrador de anteproyecto de la Ley de Cuerpos y Fuerzas de Seguri-
dad remitia la regulacién del derecho de libertad sindical de los miembros
de las Policias Auténomas (que se les reconocia) a «su legislacién especifica»,
con prohibicién de la huelga, remitiendo asi a la Ley de Policias Auténomas
y a los Estatutos de cada Comunidad.

No creemos que la regulacién del derecho de libertad sindical en estos
colectivos deba apartarse de lo previsto para los Cuerpos («civiles») de Se-
guridad estatales. En todo caso, no debe ser més restrictiva, dado que éstos
desempefian funciones de cardcter mds esencial sin que ello haya impedido
la defensa de sus intereses profesionales.

En este sentido, la Ley Orgéanica de Libertad Sindical (articulo 1.° 5)
remite el ejercicio de la libertad sindical de los Cuerpos policiales «sin ca-
ricter militar» (y, por tanto, por hipétesis, de las Policias Auténomas) a
una normativa especifica (que puede resultar diferente, formalmente, para
los Cuerpos estatales y para las Policias Auténomas, si la futura Ley de
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad se mantiene en la linea del borrador cono-
cido), normativa que habrd de precisar, como sabemos, las peculiaridades
o matizaciones que afecten a la practica de la libertad, esto es, a los temas
de «accién sindical», pero no al contenido mismo de la libertad sindical
(véase notas 103 y 104).

(113) Véase BAENA DEL ALCAZAR: cit., pdg. 91.
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5.5. La Policia Municipal

De conformidad con lo previsto en el articulo 9.° del R.D. 688/75, de
21 de marzo, la Policia Municipal existe {inicamente en los municipios que
superen los 5.000 habitantes, si bien la Direccién General de Administra-
cién Local podria autorizar su creacién en municipios de censo inferior a
esa cifra. El articulo 11 de igual Decreto establecia que las Corporaciones
Provinciales, previa autorizacién del Gobierno, podian crear Cuerpos arma-
dos de custodia y vigilancia, dentro de los fines de aquéllas.

Las misiones de la Policia Municipal en cuanto al orden piblico fueron
desarrolladas, con cierta vaguedad, por el Decreto 823/76, de 2 de abril
y R.D. 3075/77 (con referencia este dltimo a Madrid).

No ofrece dudas el hecho de que la Policia Municipal es un Cuerpo
absolutamente civil, no sometido a disciplina militar. Por ello el tratamiento
de la libertad sindical de los miembros de aquélla parece debe ser similar al
de los funcionarios sin especiales matices.

El R.D. 1522/77 preveia (articulo 3.°) que los funcionarios y el perso-
nal adscrito a los servicios de seguridad y, en general, cualesquiera otros
que portasen armas en el ejercicio de sus funciones, poseerian organismos
de representacién y defensa de sus intereses sin que pudieran afiliarse a las
asociaciones previstas para los funcionarios publicos en el articulo 1.° del
R.D. Tales «organismos de representacién» (en realidad organizaciones) no
podrian constituir federaciones ni confederarse con otras organizaciones
sindicales (articulo 3.° 2 ir fine del R.D. comentado) (114).

La disposicién adicional del R.D. 3624/77, regulador del derecho de
asociacién sindical de los funcionarios civiles de la DGSE, establecia la
aplicacién de las normas contenidas en el articulo 2.° del mismo a los fun-
cionarios de las Corporaciones Locales que portasen armas en el desarrollo
de sus funciones, sometiendo asi el ejercicio de la libertad sindical de los
miembros de la Policia Municipal a las notas que ya hemos visto: Constitu-
cién de asociaciones sindicales bajo los principios de libertad, representativi-
dad, profesionalidad, 4mbito nacional (?), autonomia plena e independencia
de cualquier otra organizacién, con prohibicién de federarse o confederarse
con otras organizaciones y ejercitar la huelga.

Tras la Constitucién, el borrador de la Ley de Cuerpos y Fuerzas de Se-

(114) Sobre €l desarrollo del sindicalismo funcionarial al amparo de este R.D., véa-
se SANCHEZ BLANCO: «Las asociaciones sindicales de funcionarios en la Administra-
cién Local», en REVL, nim. 206, 1980, pags. 277-310.
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guridad, reconociendo el derecho de los miembros de la Policia Municipal
a sindicarse, remitia su ejercicio a la normativa especifica. La Ley Orgénica
de Libertad Sindical, en un sentido similar remite «la regulacién del ejer-
cicio» de la libertad sindical de la Policia Municipal, en cuanto ésta es un
Cuerpo civil, a la normativa especifica, que, como sabemos, solamente podra
contener «peculiaridades que afecten a temas de accién sindical»: huelga,
conflicto colectivo...

Las limitaciones contenidas en el R.D. 3624/77 en el sentido de exigir
ambito nacional para las organizaciones sindicales de la Policia Municipal,
y una total independencia de las mismas, creemos que deben entenderse de-
rogadas por la Constitucién cuyo articulo 28 se formula, en otros términos, el
contenido esencial del derecho de sindicacién.

III. CONCLUSION GENERAL

Aunque los instrumentos internacionales que se ocupan del derecho sin-
dical permiten, como excepciones subjetivas, determinar a cada Estado la
medida en que las garantias previstas se aplicardn a los miembros de la
Policia y de las FFAA, es ya normal, en los paises democraticos, que estos
colectivos gocen, en cierta medida, de la posibilidad de defender sus inte-
reses profesionales.

Por lo que respecta a las FFAA, con las especiales cautelas que impo-
nen las necesidades de la Defensa Nacional, aquellos paises que han optado
por mantener a los Ejércitos al margen de la expresién reivindicativa-profe-
sional, han conocido movimientos de este signo, més peligrosos que aquellos
otros que, debidamente encauzados, dan lugar, segin cada pais, a sindicatos
de militares, a organizaciones profesionales, 0 a cauces y procedimientos de
participacién y consulta. No se ha encontrado ninguna incompatibilidad de
principio, en los Ejércitos modernos, entre la disciplina militar y la defensa
de los intereses de los militares, una vez que se ha puesto de manifiesto que
la eficacia de aquéllos no depende exclusivamente de la obediencia pasiva,
sino de la capacitacién profesional y la adhesién a valores libremente
asumidos.

Con referencia a la Policia, el tema es otro: En concreto, el de la formu-
lacién de aquélla como servicio piblico y no como parte del Ejército. Por
ello, el reconocimiento de libertades sindicales en la Policia se va abriendo
camino una vez que se ha visto claro que ni los procedimientos ni las estruc-
turas militares son adecuadas para gestionar un servicio ptiblico que actia
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en €l seno de una situacién social de normalidad, Ciudadano entre ciudada-
nos, el policia no debe ser un militar, ni por formacién ni por su forma de
actuar, porque el conciudadano no es un enemigo. Formado para defender
los derechos de éste, €l policia debe disfrutar de aquéllos.

Exigencias de eficacia policial, de profesionalidad, reclaman que el po-
licia pueda intervenir en defensa de sus intereses, no tanto por-via de «nego-
ciacién» cuanto mediante la adecuada participacion.

Dentro de la urgente reforma policial espafiola, bueno sera tener pre-
sente que el reconocimiento de derechos a los policias (y entre ellos, desta-
cadamente, la libertad sindical) puede significar la piedra de toque para
conseguir un aparato de seguridad interior mds efectivo por mds profesional,
menos represivo por menos militarizado.

No se trata de ser «pioneros», sino de recorrer el camino que otros reco-
rrieron antes: Libertad sindical para los miembros de la Policia y, en su
dia, de las FFAA, desprovistos del derecho de negociacién colectiva y de
huelga, suplidos con procedimientos de consulta y participacién, como es
habitual ya en Europa.

MARcos M. FERNANDO PABLO
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