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CONSTITUCIÓN Y LABOR POLICIAL*

Mi di lec to ami go Fran cis co Jo sé del So lar R. nos ha con vo ca do pa ra
ana li zar los con cep tos de “Orden Pú bli co” y “Orden Inter no”, con el
plau si ble afán de ayu dar a es cla re cer un cam po tan con fu so, pe se a la
bue na in ten ción y al em pe ño pues to por di ver sos es pe cia lis tas (cons ti tu -
cio na lis tas, po li tó lo gos, es tra te gas, po li cías, et cé te ra) Este con sen so no
exis te aún, pe ro el ob je ti vo que se per si gue es que exis ta, no so bre la ba -
se de im po si ción al gu na si no so bre la acla ra ción de cier tos te mas y po -
nién do se de acuer do so bre otros. La la bor no ha con clui do y es da ble
pen sar que aún de mo ra rá. A es te fin apun tan las con tri bu cio nes tan va -
lio sas de Del So lar, de Alfre do Quis pe Co rrea y de Mar cial Ru bio y a
eso tam bién se en de re zan, muy mo des ta men te, es tas lí neas.

Aun cuan do sea in có mo do ha cer re fe ren cias en pri me ra per so na, qui -
sie ra men cio nar que me in te re sé so bre el te ma des de 1982,1 de acuer do
con un plan tea mien to que en par te man ten go y que en par te am plié en
en sa yos pos te rio res, aunque de ma ne ra tan gen cial. La oca sión que aho -
ra se me pre sen ta es gra ta, pues así pue do ter ciar en es te in te re san tí si mo 
de ba te, en el cual, sin es tar ne ce sa ria men te de acuer do con to do lo que
aquí se ex po ne, asu mo una coin ci den cia en lo fun da men tal y en los tér -
mi nos que el lec tor sa brá apre ciar. So bre to do, me per mi to ha cer co -
men ta rios que no son con tra rios, pe ro sí di fe ren tes a los que cir cu lan
en tre no so tros, y que es pe ro ayu den a al can zar una con cep ción uni ta ria
aún cuan do con ven cio nal pa ra fi nes ope ra ti vos, ya que en la doc tri na
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*  El siguiente texto es la reconstrucción de la exposición realizada el 14 de
septiembre de 1995 en el “Seminario de Derecho Constitucional y Ciencia Política:
Orden Jurídico, Orden Público, Orden Interno”, que a iniciativa del doctor Francisco José 
del Solar, organizó la Universidad Inca Garcilaso de la Vega y el Instituto Voltaire.
Publicado en Revista Jurídica de Perú, Trujillo, núm. 1, enero-marzo de 1996.

1 Cfr. Teo ría y prác ti ca de la Cons ti tu ción pe rua na, Li ma, 1993, t. II, pp. 218 y 219.
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siem pre se rá un te ma ina ca ba do Mi apor te, es pues, fun da men tal men te
aca dé mi co.

El pro ble ma cen tral, co mo bien se ña la Del So lar, es la da ñi na con fu -
sión en tre or den pú bli co y or den in ter no. Esto ha im pe di do ver con cla -
ri dad cuál es la la bor que com pe te a la po li cía, có mo ca li fi car la y dar le
su no men ju ris, así co mo de li mi tar la de otras ac ti vi da des que le son
afines o cercanas.

El pro ble ma na ce, por lo me nos a ni vel cons ti tu cio nal, en la car ta de
1979, y se ha man te ni do y man tie ne con la vi gen te Cons ti tu ción de 1993. 
Ante rior men te el problema no exis tía. En la car ta de 1933, qui zá la más
im per fec ta del si glo XX, pe ro aho ra sin lu gar a du das la de más lar ga
du ra ción en es ta cen tu ria, la po li cía o guar dia ci vil no es men cionada. Y 
no lo es, pues la mo der na Guar dia Ci vil (an te ce den te de la ac tual Po li cía
Na cio nal) fue crea da en el go bier no de Le guía (si bien con an te ce den tes
des de el si glo pa sa do) y a la caí da de és te, to dos sus opo si to res la em -
pren die ron con tra ella. 

El fa mo so Ma ni fies to de Are qui pa, re dac ta do por Bus ta man te y Ri ve -
ro pe ro fir ma do y ven ti la do co mo jus ti fi ca ti vo del gol pe de ma no de Sán -
chez Ce rro en agos to de 1930, tie ne un fran co ata que a la Guar dia Ci vil
(en ton ces la úni ca fuer za po li cial) por ha ber si do crea da, se gún se de cía,
pa ra des po jar de sus le gí ti mos fue ros al ejér ci to. Esto ex pli ca por qué en
la car ta de 1933, em pe za da a dis cu tir se en di ciem bre de 1931, la Guar dia 
Ci vil de sa pa re cie se de la es ce na, se le asig na se un pa pel in fe rior y só lo
se hi cie se una re fe ren cia cons ti tu cio nal a la Fuer za Arma da. De ahí al
ape la ti vo de “Fuer zas Au xi lia res” que les asig nó el Go bier no Re vo lu cio -
na rio de las Fuer zas Arma das (1968-1980), só lo ha bía un pa so. Es por
eso que la Asam blea Cons ti tu yen te de 1978, a tra vés de un dis tin gui do
ofi cial de Po li cía ahí pre sen te y que mi li ta ba en las fi las del Par ti do Po -
pu lar Cris tia no (Oscar Oli va res Mon ta no) se pro pu so, con el apo yo de
las de más fuer zas po lí ti cas, pre ci sar el sta tus cons ti tu cio nal de las fuer -
zas po li cia les, así co mo des lin dar a sus tres com po nen tes: Guar dia Ci vil,
Guar dia Re pu bli ca na y Po li cía de Inves ti ga cio nes. To da vía en ese mo -
men to no se pu do ver, o no se qui so, uni fi car las, co mo acer ta da men te se 
hi zo des pués (si bien con los ro ces y pro ble mas in ter nos que nun ca fal -
tan en el ini cio). La car ta de 1993 re co ge lo an te rior y lo con sa gra a ni -
vel de nor ma ti vo. En su ar tícu lo 166 va en la mis ma di rec ción que la
car ta de 1979 (ar tícu lo 277), en su ver sión re for ma da de 1988.
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Den tro de es te pro ce so de acla ra ción, de fi ni ción y pro pues tas, que re -
mos en mar car las ideas que si guen, te nien do pre sen te que el pri mer
pro ble ma que se nos pre sen ta, y del cual de pen de ca si to do, es el de la
am bi güe dad de las pa la bras, pues sien do plu rí vo cas, no se em plean con
pre ci sión en to dos los casos. Trataremos de hacerlo así.

Me pa re ce que el tér mi no bá si co es el de “or den pú bli co”, uno de los 
con cep tos ju rí di cos más im por tan tes, pe ro tam bién más com ple jos en
cuan to sig ni fi ca do y al can ces. Pe ro pa ra nues tros fi nes, po de mos acep -
tar con ven cio nal men te que por és te se pue de en ten der, el con jun to de
con di cio nes y prin ci pios fun da men ta les pa ra la vi da so cial, que no pue -
den ser cam bia dos uni la te ral men te por los in di vi duos, ya que son el
sus ten to de la vi da en co mún. El or den pú bli co se gún el ám bi to de ac -
ción, pue de ser in ter no (en ca da país) o ex ter no (en la co mu ni dad in ter -
na cio nal). Si es lo pri me ro, te ne mos “el or den pú bli co in ter no”, si es lo
se gun do, el “or den pú bli co in ter na cio nal”. El or den pú bli co in ter na cio -
nal se ve afec ta do, por ejem plo, por las su ce si vas gue rras en la ex-Yu -
gos la via, lo que obli ga a las Na cio nes Uni das a to mar al gu na de ci sión
al res pec to, in clu yen do la in ter ven ción ar ma da, con el apo yo de los
Esta dos Uni dos y de al gu nas po ten cias eu ro peas. En igual sen ti do, un
ac ci den te de pro por cio nes, huel gas que mar chan so bre gran des ave ni -
das y las pa ra li zan, un tu mul to es tu dian til per tur ban el or den pú bli co
in ter no. Aho ra bien, to man do es ta acep ción co mo vá li da, ve mos que ha 
si do des na tu ra li za da y agra va da en el ca so del or den pú bli co in ter no.
En el de re cho ad mi nis tra ti vo, por ejem plo, so bre to do en la doc tri na
fran ce sa, se usa la fra se or den pú bli co co mo equi va len te al or den de la
ca lle (así por ejem plo, Jean Ri ve ro). Alte rar el or den pú bli co es en rea -
li dad al te rar la tran qui li dad, la paz, el or den co ti dia no. Y por cier to,
quien con cu rre en for ma di rec ta a con ju rar es ta si tua ción y de vol ver el
or den y la tran qui li dad, es la po li cía. Por tan to, el or den pú bli co in ter -
no, se re fle ja di rec ta men te y en lo tan gi ble, en el or den de la ca lle. Así
con si de ra do, se pue de usar in dis tin ta men te “or den in ter no” u “or den
pú bli co” en el en ten di do que am bos son lo mis mo y que son re fe ri dos a
un uso res trin gi do y no téc ni co. Este “or den de la ca lle” es par te o ex -
pre sión del or den pú bli co in ter no que abar ca adi cio nal men te otros tó pi -
cos. Pe ro aquí no se ago ta el pro ble ma.

El or den pú bli co in ter no se en cuen tra, en pri mer lu gar, en la Cons ti -
tu ción. Ahí es tán o de ben es tar las ba ses nor ma ti vas que re fle jan un
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pre ci pi ta do doc tri na rio y que ac túa co mo jus ti fi ca ti vo de to do un sis te -
ma ju rí di co. Pe ro es te or den pú bli co tie ne ex pre sión, más o me nos di -
rec ta men te, en di ver sas áreas. En pri mer lu gar, en el de re cho ad mi nis -
tra ti vo tie ne lu gar la fa cul tad de con trol so bre la po bla ción, en una
ad mi nis tra ción po li cial que de pen de del po der po lí ti co (en nues tro ca -
so, el Mi nis te rio del Inte rior). De aquí par ten di ver sas nor mas de or den
pú bli co o sea, obli ga to rias y no dis po ni bles pa ra los ciu da da nos. Este
or den pú bli co tam bién se re fle ja (sin ago tar las) en otras ra mas co mo el
de re cho ci vil, en don de exis te, en va rios apar ta dos, nor mas de or den
pú bli co con tra las que no se pue den pac tar, co mo las re la ti vas al ma tri -
mo nio, di vor cio, he ren cia, con tra tos, et cé te ra; el de re cho tri bu ta rio; el 
de re cho pe nal (que de fi ne el de li to y es ta ble ce las pe nas), el de re cho
pro ce sal (tan to el ci vil co mo el pe nal, en don de hay nor mas pre ci sas
que pue den pro du cir la nu li dad de los ac tua dos en ca so de no ser ob -
ser va das), et cé te ra.

Vol va mos pues a lo an te rior. Te ne mos un or den pú bli co in ter no que
se re fle ja en di ver sos ac tos y par ce las del de re cho. En el uso co ti dia no se 
usan in dis tin ta men te las fra ses de or den pú bli co u or den in ter no, que en 
el fon do son lo mis mo; es to es, son equi va len tes. Aho ra bien, ¿qué es lo 
que ha ce la po li cía?. Fun da men tal men te, y es to lo pre ci só a ni vel cons -
ti tu cio nal por vez pri me ra la car ta de 1979, man te ner el or den so cial y
co mu ni ta rio. Mag gio re di ce que la po li cía es la ac ti vi dad del Esta do en -
ca mi na da a pre ve nir los da ños y pe li gros que pue den de ri var se pa ra el
or de na mien to so cial, por la con duc ta de sa rre gla da de los in di vi duos.2

Así con si de ra da, la po li cía es par te del ser vi cio que de be te ner un Esta -
do mo der no pa ra man te ner la paz pú bli ca. Co mo su la bor es sus tan cial -
men te pre ven ti va y de pen de de la Admi nis tra ción Cen tral, se le co no ce
en doc tri na co mo “Po li cía Admi nis tra ti va”. Hay que di fe ren ciar la del
clá si co con cep to de “Po der de Po li cía”, que te nía otros al can ces, y que
hoy se en cuen tra en cri sis.3

Pe ro vol va mos a lo nues tro. La con fu sión o in de ci sión exis ten tes, no
obs tan te sus mé ri tos, pro vie nen de la car ta de 1979 y de la ac tual de
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2 cfr. De re cho Pe nal, Bo go tá, Te mis, 1954, t. I, p. 46.
3 cfr. Gor di llo, Agus tín, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Bue nos Ai res, Mac chi,

1980, t. II; Ma rien hoff, Mi guel S., Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Bue nos Ai res,
Abe le do-Pe rrot, 1980, t. IV; Dro mi, Ro ber to, Ma nual de de re cho ad mi nis tra ti vo, Bue nos 
Ai res, Astrea, 1987, t. II.
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1993. Pe ro a ellas les lle ga pre ci sa men te por su ges tión o pe di do de la
po li cía, que era la par te in te re sa da. Pe ro la po li cía a su vez lo ha to ma -
do del uso dia rio de la li te ra tu ra res pec ti va, que se ali men ta de una an ti -
gua tra di ción juspu bli cis ta fran ce sa (que se re mon ta a los có di gos na po -
leó ni cos), lo cual ex pli ca y en par te jus ti fi ca ese uso. Pe ro sur ge la
pre gun ta si guien te: ¿qué ha cer con uso tan di fun di do? Ya que es muy
di fí cil des te rrar lo de la no che a la ma ña na, por lo me nos a ni vel de le -
gis la ción, po dría mos ha cer, co mo bien su gie re Del So lar, un agre ga do y 
lla mar lo “or den in ter no po li cial” pa ra que guar de con so nan cia con la
vi gen te Cons ti tu ción, y en tan to és ta no sea mo di fi ca da. En rea li dad,
los tér mi nos “or den in ter no” y “or den pú bli co” (que son equi va len tes),
cum plie ron su la bor his tó ri ca en re la ción con el ser vi cio de po li cía, pe -
ro hoy se pres tan a erro res e im pre ci sio nes. Hay, pues, que pres cin dir
de ellos en esa ma te ria.

Pe ro en el fu tu ro ha brá que in sis tir que la po li cía se de di ca a lo grar y 
man te ner la paz pú bli ca, in gre dien te y as pec to im por tan te del or den pú -
bli co in ter no. En és te con cu rren, adi cio nal men te, di rec tri ces de ca rác ter 
ci vil, pro ce sal, pe nal, et cé te ra. Di cho en otras pa la bras, el or den pú bli -
co in ter no co mo to ta li dad, en cie rra prin ci pios y nor mas de muy dis tin to 
ca li bre. Una de sus áreas es tá re la cio na da con el or den so cial o co mu ni -
ta rio, o sea la tran qui li dad, la se gu ri dad y la le ga li dad co ti dia na. En
otras pa la bras, con la paz pú bli ca. En ese primer nivel, pero
importantísimo, desempeña su meritoria labor el personal policial.

CONSTITUCIÓN Y LABOR POLICIAL 143

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2004. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/4TbRMW




