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XI

CONSTITUCION Y LABOR POLICIAL"

Mi dilecto amigo Francisco José¢ del Solar R. nos ha convocado para
analizar los conceptos de “Orden Publico” y “Orden Interno”, con el
plausible afan de ayudar a esclarecer un campo tan confuso, pese a la
buena intencion y al empefio puesto por diversos especialistas (constitu-
cionalistas, politélogos, estrategas, policias, etcétera) Este consenso no
existe aun, pero el objetivo que se persigue es que exista, no sobre la ba-
se de imposicion alguna sino sobre la aclaracion de ciertos temas y po-
niéndose de acuerdo sobre otros. La labor no ha concluido y es dable
pensar que ain demorara. A este fin apuntan las contribuciones tan va-
liosas de Del Solar, de Alfredo Quispe Correa y de Marcial Rubio y a
eso también se enderezan, muy modestamente, estas lineas.

Aun cuando sea incomodo hacer referencias en primera persona, qui-
siera mencionar que me interesé sobre el tema desde 1982, de acuerdo
con un planteamiento que en parte mantengo y que en parte amplié en
ensayos posteriores, aunque de manera tangencial. La ocasion que aho-
ra se me presenta es grata, pues asi puedo terciar en este interesantisimo
debate, en el cual, sin estar necesariamente de acuerdo con todo lo que
aqui se expone, asumo una coincidencia en lo fundamental y en los tér-
minos que el lector sabrd apreciar. Sobre todo, me permito hacer co-
mentarios que no son contrarios, pero si diferentes a los que circulan
entre nosotros, y que espero ayuden a alcanzar una concepcién unitaria
aun cuando convencional para fines operativos, ya que en la doctrina

* El siguiente texto es la reconstrucciéon de la exposicion realizada el 14 de
septiembre de 1995 en el “Seminario de Derecho Constitucional y Ciencia Politica:
Orden Juridico, Orden Publico, Orden Interno”, que a iniciativa del doctor Francisco José
del Solar, organizé la Universidad Inca Garcilaso de la Vega y el Instituto Voltaire.
Publicado en Revista Juridica de Perui, Trujillo, nim. 1, enero-marzo de 1996.

1 Cfy. Teoria y practica de la Constitucion peruana, Lima, 1993, t. II, pp. 218 y 219.
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siempre serd un tema inacabado Mi aporte, es pues, fundamentalmente
académico.

El problema central, como bien sefiala Del Solar, es la dafiina confu-
sion entre orden publico y orden interno. Esto ha impedido ver con cla-
ridad cual es la labor que compete a la policia, como calificarla y darle
su nomen juris, asi como delimitarla de otras actividades que le son
afines o cercanas.

El problema nace, por lo menos a nivel constitucional, en la carta de
1979, y se ha mantenido y mantiene con la vigente Constitucién de 1993.
Anteriormente el problema no existia. En la carta de 1933, quiza la mas
imperfecta del siglo XX, pero ahora sin lugar a dudas la de més larga
duracion en esta centuria, la policia o guardia civil no es mencionada. Y
no lo es, pues la moderna Guardia Civil (antecedente de la actual Policia
Nacional) fue creada en el gobierno de Leguia (si bien con antecedentes
desde el siglo pasado) y a la caida de éste, todos sus opositores la em-
prendieron contra ella.

El famoso Manifiesto de Arequipa, redactado por Bustamante y Rive-
ro pero firmado y ventilado como justificativo del golpe de mano de San-
chez Cerro en agosto de 1930, tiene un franco ataque a la Guardia Civil
(entonces la tinica fuerza policial) por haber sido creada, seglin se decia,
para despojar de sus legitimos fueros al ejército. Esto explica por qué en
la carta de 1933, empezada a discutirse en diciembre de 1931, la Guardia
Civil desapareciese de la escena, se le asignase un papel inferior y sélo
se hiciese una referencia constitucional a la Fuerza Armada. De ahi al
apelativo de “Fuerzas Auxiliares” que les asigno el Gobierno Revolucio-
nario de las Fuerzas Armadas (1968-1980), sélo habia un paso. Es por
eso que la Asamblea Constituyente de 1978, a través de un distinguido
oficial de Policia ahi presente y que militaba en las filas del Partido Po-
pular Cristiano (Oscar Olivares Montano) se propuso, con el apoyo de
las demas fuerzas politicas, precisar el status constitucional de las fuer-
zas policiales, asi como deslindar a sus tres componentes: Guardia Civil,
Guardia Republicana y Policia de Investigaciones. Todavia en ese mo-
mento no se pudo ver, o no se quiso, unificarlas, como acertadamente se
hizo después (si bien con los roces y problemas internos que nunca fal-
tan en el inicio). La carta de 1993 recoge lo anterior y lo consagra a ni-
vel de normativo. En su articulo 166 va en la misma direccidén que la
carta de 1979 (articulo 277), en su version reformada de 1988.
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Dentro de este proceso de aclaracion, definicion y propuestas, quere-
mos enmarcar las ideas que siguen, teniendo presente que el primer
problema que se nos presenta, y del cual depende casi todo, es el de la
ambigiiedad de las palabras, pues siendo plurivocas, no se emplean con
precision en todos los casos. Trataremos de hacerlo asi.

Me parece que el término basico es el de “orden publico”, uno de los
conceptos juridicos mas importantes, pero también mas complejos en
cuanto significado y alcances. Pero para nuestros fines, podemos acep-
tar convencionalmente que por éste se puede entender, el conjunto de
condiciones y principios fundamentales para la vida social, que no pue-
den ser cambiados unilateralmente por los individuos, ya que son el
sustento de la vida en comun. El orden publico segin el ambito de ac-
cidn, puede ser interno (en cada pais) o externo (en la comunidad inter-
nacional). Si es lo primero, tenemos “el orden publico interno”™, si es lo
segundo, el “orden publico internacional”. El orden publico internacio-
nal se ve afectado, por ejemplo, por las sucesivas guerras en la ex-Yu-
goslavia, lo que obliga a las Naciones Unidas a tomar alguna decision
al respecto, incluyendo la intervencidon armada, con el apoyo de los
Estados Unidos y de algunas potencias europeas. En igual sentido, un
accidente de proporciones, huelgas que marchan sobre grandes aveni-
das y las paralizan, un tumulto estudiantil perturban el orden publico
interno. Ahora bien, tomando esta acepcion como valida, vemos que ha
sido desnaturalizada y agravada en el caso del orden publico interno.
En el derecho administrativo, por ejemplo, sobre todo en la doctrina
francesa, se usa la frase orden publico como equivalente al orden de la
calle (asi por ejemplo, Jean Rivero). Alterar el orden publico es en rea-
lidad alterar la tranquilidad, la paz, el orden cotidiano. Y por cierto,
quien concurre en forma directa a conjurar esta situacién y devolver el
orden y la tranquilidad, es la policia. Por tanto, el orden publico inter-
no, se refleja directamente y en lo tangible, en el orden de la calle. Asi
considerado, se puede usar indistintamente “orden interno” u “orden
publico” en el entendido que ambos son lo mismo y que son referidos a
un uso restringido y no técnico. Este “orden de la calle” es parte o ex-
presion del orden publico interno que abarca adicionalmente otros topi-
cos. Pero aqui no se agota el problema.

El orden publico interno se encuentra, en primer lugar, en la Consti-
tucién. Ahi estan o deben estar las bases normativas que reflejan un
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precipitado doctrinario y que actiia como justificativo de todo un siste-
ma juridico. Pero este orden publico tiene expresion, mas o menos di-
rectamente, en diversas areas. En primer lugar, en el derecho adminis-
trativo tiene lugar la facultad de control sobre la poblaciéon, en una
administracion policial que depende del poder politico (en nuestro ca-
so, el Ministerio del Interior). De aqui parten diversas normas de orden
publico o sea, obligatorias y no disponibles para los ciudadanos. Este
orden publico también se refleja (sin agotarlas) en otras ramas como el
derecho civil, en donde existe, en varios apartados, normas de orden
publico contra las que no se pueden pactar, como las relativas al matri-
monio, divorcio, herencia, contratos, etcétera; el derecho tributario; el
derecho penal (que define el delito y establece las penas), el derecho
procesal (tanto el civil como el penal, en donde hay normas precisas
que pueden producir la nulidad de los actuados en caso de no ser ob-
servadas), etcétera.

Volvamos pues a lo anterior. Tenemos un orden publico interno que
se refleja en diversos actos y parcelas del derecho. En el uso cotidiano se
usan indistintamente las frases de orden publico u orden interno, que en
el fondo son lo mismo; esto es, son equivalentes. Ahora bien, ;qué es lo
que hace la policia?. Fundamentalmente, y esto lo precisé a nivel cons-
titucional por vez primera la carta de 1979, mantener el orden social y
comunitario. Maggiore dice que la policia es la actividad del Estado en-
caminada a prevenir los dafios y peligros que pueden derivarse para el
ordenamiento social, por la conducta desarreglada de los individuos.’
Asi considerada, la policia es parte del servicio que debe tener un Esta-
do moderno para mantener la paz publica. Como su labor es sustancial-
mente preventiva y depende de la Administracion Central, se le conoce
en doctrina como “Policia Administrativa”. Hay que diferenciarla del
clasico concepto de “Poder de Policia”, que tenia otros alcances, y que
hoy se encuentra en crisis.’

Pero volvamos a lo nuestro. La confusion o indecisidon existentes, no
obstante sus méritos, provienen de la carta de 1979 y de la actual de

2 ¢fr. Derecho Penal, Bogota, Temis, 1954, t. 1, p. 46.
3 ¢fr. Gordillo, Agustin, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, Macchi,

1980, t. II; Marienhoff, Miguel S., Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires,
Abeledo-Perrot, 1980, t. IV; Dromi, Roberto, Manual de derecho administrativo, Buenos
Aires, Astrea, 1987, t. 11.
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1993. Pero a ellas les llega precisamente por sugestion o pedido de la
policia, que era la parte interesada. Pero la policia a su vez lo ha toma-
do del uso diario de la literatura respectiva, que se alimenta de una anti-
gua tradicion juspublicista francesa (que se remonta a los cédigos napo-
lednicos), lo cual explica y en parte justifica ese uso. Pero surge la
pregunta siguiente: ;qué hacer con uso tan difundido? Ya que es muy
dificil desterrarlo de la noche a la manana, por lo menos a nivel de le-
gislacion, podriamos hacer, como bien sugiere Del Solar, un agregado y
llamarlo “orden interno policial” para que guarde consonancia con la
vigente Constitucion, y en tanto ésta no sea modificada. En realidad,
los términos “orden interno” y “orden publico” (que son equivalentes),
cumplieron su labor histoérica en relacion con el servicio de policia, pe-
ro hoy se prestan a errores e imprecisiones. Hay, pues, que prescindir
de ellos en esa materia.

Pero en el futuro habra que insistir que la policia se dedica a lograr y
mantener la paz publica, ingrediente y aspecto importante del orden pu-
blico interno. En éste concurren, adicionalmente, directrices de caracter
civil, procesal, penal, etcétera. Dicho en otras palabras, el orden publi-
co interno como totalidad, encierra principios y normas de muy distinto
calibre. Una de sus areas esta relacionada con el orden social o comuni-
tario, o sea la tranquilidad, la seguridad y la legalidad cotidiana. En
otras palabras, con la paz publica. En ese primer nivel, pero
importantisimo, desempefia su meritoria labor el personal policial.
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