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En una aproximacién conceptual al tema (1) que nos hemos propues-
to queremos comenzar recordando que orden procede del latin «ordo»,
que a su vez lo hace del griego «ortos». El vocablo helénico significa rec-
to y correcto. Es decir, disposicion correcta de unidades de un conjunto.
Es algo constitutivo de una estructura, pero sin que lleve consigo una
idea limitativa de la misma, ni impida que los elementos se agrupen para
nuevas unidades, y que todo orden se ensanche en nuevos drdenes.

El verbo latino «ordini» tenia mejor aplicacion en la tejeduria, signifi-
cando urdir, agregar o enfilar. Colocar las cosas en el lugar que le corres-
ponde.

Ambas etimologias exigen no so6lo la existencia de elementos, sino
una relacion entre ellos. El orden no es sustancia, sino relacion. Esta
puede establecerse en base a un principio de jerarquia o de coordina-
cién. De cualquier manera, resulta necesario que exista una pluralidad
de elementos, una relacion entre ellos y un principio que le sirva de refe-
rencia. :

Histoéricamente la primera preocupacion del hombre fue por el orden
cosmico, como el «<logos» de Heraclito o el «nous» de Anaxagoras, con-
siderados como principios ordenadores, razén y ley necesaria del mun-
do, que determinaban la unidad de todos los elementos en un orden uni-
versal. Esta concepcién es elevada por Platon al mundo de las ideas y
Aristoteles la fundamenta en la naturaleza del ser. El cristianismo refe-
rencié el orden al Creador, considerandolo como «aquella disposicion
de las cosas semejantes y dispares que le da a cada una su lugar propio»
(San Agustin). Santo Tomas considera que «el orden siempre se dice por
comparacién a un cierto principio» y definiéndolo como la «recta dispo-
sicion de las cosas a su fin».

La filosofia moderna, a través de Kant y Hegel, ha realizado grandes
aportaciones a la teoria del orden. Asi el materialismo histérico ha queri-
do descubrir un orden fijo de evolucion; con ello se quiere satisfacer el
afan intelectual que el hombre siente para estar seguro; pero su funda-
mento es mAas problemaéatico aun que el correspondiente a Teilhard de

(1) Estas reflexiones estan limitadas al marco de nuestro estudio, por lo gue quedan fuera del mismo los diversos ana-
lisis que en otras areas puedan realizarsa.
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Soldados de la Santa Hermandad, a cuyo cargo estuvo la lucha contra la delincuencia y el mantenimiento del orden a
partir de los Reyes Catdlicos.

Chardin de sefalar un punto final inmanente al que se ordene toda la his-
toria universal como a su consumacion.

Esta procupacién del hombre se ha manifestado, a traves del de-
recho, de las siguientes formas:

a) Orden natural, que, de acuerdo con la naturaleza de las cosas,
emerge racional, humana, libre y comunitariamente.

b) Orden juridico, que se crea, expresa, difunde y garantiza por el de-
recho.

c) Orden politico, que estructura racionalmente los 6érganos de deli-
beracién, decisién y ejecucion, disponiendo proporcionalmente
su jerarquiay atribuciones. Ello se materializa a través de las cons-
tituciones, que establecen el marco adecuado para el funciona-
miento de las Instituciones.

d) Orden social, que garantiza y fomenta la pacifica convivencia de
los ciudadanos.

Mas ;d6nde esta el orden publico?. Hemos hecho algunas conside-
raciones sobre el vocablo orden, y, respecto a su caracter publico, lo en-
tendemos en su acepcion de manifestacién externa, que trasciende el
marco de lo privado. El orden publico se encuentrainmerso entre dos pa-
rametros cuya cercania o distanciamiento afectaran a su desarrollo.
Aunque consiguiésemos una regulacion perfecta en su contenido,
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Escopeteros de Andalucia, Alférez de Milicias Provinciales, Fusilero de Milicias Provinciales y Fusileros de Catalufa,
que ejercieron misiones de seguridad en los siglos XVII y XVIII.

careceria de valor, si ignora la realidad social a la que va dirigida. Las
conductas humanas se caracterizan por su regularidad, por su reitera-
cion, por su falta de reflexion. La sociedad no es un caos amorfo sin co-
nexién entre si; es un cosmos ordenado, de alguna forma comparable a
la naturaleza, pues se da una cierta regularidad de fenébmenos externos.
La incidencia de los medios de comunicacién es tan intensa, que nos
hace reaccionar de la misma forma, aunque seamos muy dispares.

Por todo ello, la normativa reguladora del orden publico ha de basar-
se en los principios que rigen las constituciones, pero sin ignorar la rea-
lidad social a la que va destinada.

Debe prevalecer el interés colectivo sobre el individual, pero con el
suficiente margen para que los ciudadanos puedan desarrollar sus in-
quietudes sin grandes restricciones.

Nunca podra ignorar la gran influencia de la tradicién historica, las
convicciones eticas mas arraigadas, las costumbres, necesidades, exi-
gencias, etc.

Es preferible que la regulacidon sea muy amplia y mediante la utiliza-
cion de conceptos indeterminados, se asegure su pervivencia.

Asi ha ocurrido con las leyes de orden publico, sobre todo con la de
1933 y 1959, que prolongaron su vigencia, en situaciones muy diferentes
a las de su publicacion.

En cierta forma, y sin faltar a su objetivo, deberian ser el vehiculo que
canalizara la evolucion de las costumbres y el mejoramiento de la convi-
vencia.
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Respecto a su contenido, tanto la doctrina, como la legislacion, es
tan de acuerdo con incluir dentro del concepto de orden publico, la se-
guridad —nos referiremos a ella posteriormente— la salubridad y la mo-
ralidad (2).

También se relaciona con el orden econémico, y no en el sentido
concreto y material de asegurar la vida de las personas y sus propieda-
des, sino en el mas general y trascendente, de crear un clima de paz y
confianza que favorezca una mayor inversion y por lo tanto mayor pros-
peridad. Léogicamente nos referimos a una acepcion amplia del orden
publico y que estaria intimamente relacionada con el derecho punitivo.
En este aspecto no podemos ignorar la proteccién penal que nuestros
textos han concedido al orden publico (3). Volviendo al aspecto econo-
mico, cada dia la relacion existente es mayor, pues el Estado se hace
mas intervencionista y las incidencias son mas intensas. Tangencialmen-
te también queremos hacer referencia a ciertos sectores empresariales
que adquieren un gran desarrollo, cuando el orden publico y la conviven-
cia se deterioran. Sin embargo, debemos estar atentos a estas inciden-
cias, y no dejarnos llevar por campanas dirigidas, que a veces distor-
sionan la realidad.

Igualmente estéa relacionado con el orden moral. Ya hablabamos an-
tes de la gran importancia que las costumbres y los usos sociales tienen
en la convivencia y por lo tanto inciden en el orden publico. Quizas sea
este el aspecto en el que con mayor claridad pueden observarse los
cambios que se van produciendo, y la adaptacion a las nuevas modas.
Resulta igualmente interesante reflexionar sobre la postura que deben
adoptar los funcionarios encargados de su mantenimiento. En general,
tanto en el aspecto histérico como internacional, se han caracterizado
por una actuacion de reserva hacia las nuevas formas sociales. Parece
llegado el momento de aceptar con realismo los cambios que se van pro-
duciendo, de manera que, en cierta forma, se conviertan en vehiculos de
comunicacién entre los ciudadanos y los poderes publicos. Deben estar
al corriente de las inquietudes populares y canalizarlas de la forma mas
adecuada posible y siempre dentro de los principios éticos que han de
presidir sus actuaciones. Las posturas intransigentes en estos aspectos
no conducen a nada positivo, sino a un distanciamiento de la poblacion
y a un aislamiento perjudicial para su funcion. Deben ser amplios y
comprensibles, a la par que estar informados de las corrientes que se
producen en los distintos grupos sociales.

Para terminar queremos traer aqui lo que en su Tratado de Derecho
Administrativo escribia Fermin Abella en 1886: «,En qué consiste por
tanto el orden?. ¢ Es la seguridad garantizada en la via publica y el poder
preservado de todo ataque por medio de un ejército y una policia formi-
dables?. Ciertamente que no, porque estos sélo son efectos del orden,

{2) Articulo 3° de la Ley Organica de Libertad Religiosa de 5 de julio de 1980.

{3) Sobre este tema es interesante el estudio «Critica de la politica penal del orden piblico» por el profesor Gomez
Benitez en Cuadernos de Politica Criminal, n® 16 (1882).
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efectos necesariors, pero no sus condiciones constitutivas. Para que el
orden impere en toda sociedad se exige que los miembros que la forman
puedan desenvolverse y desarrollar su actividad libremente, que las le-
yes garanticen el libre ejercicio de las libertades individuales, que sean
la expresién de la justicia, que los Gobiernos tengan como pauta el ha-
cer respetar los derechos menoscabados, asegurando por medio de la
fuerza, si es preciso, la tranquilidad publica... El orden, para que exista,
necesita estar basado en una legislacion racional y equitativa, y
mientras esto no suceda, los Estados estaran fatalmente destinados a
convertirse en presas de revoluciones periddicas. El unico medio de im-
pedirlas es remontar ala causadel mal llevando remedios eficaces».

Para completar este epigrafe debemos hacer algunas reflexiones
sobre la seguridad. Es un concepto abstracto, de gran ambigledad, cuyo
numero de sindnimos es muy amplio, como indemnidad, garantia, defen-
sa, salvedad, firmeza, liberacion, etc. Etimoldgicamente procede del
latin «securitas», derivado del adjetivo «securus» que a su vez procede del
verbo «curare» (se cura) que significa cuidarse, controlar su propio desti-
no. Su acepcion lleva implicita una idea negativa. Seguridad, ;paraqué?.
;Frente aquién?

Consideramos que es esencial alamisma naturaleza humana; conse-
cuencia de nuestra racionalidad. Su evolucién ha sido constante, e
influenciada por factores religiosos, sociales, econdmicos, politicos,
etc.

Cuando el hombre va conquistando su propia dignidad, se empiez a
sentir responsable; entonces surge su inseguridad. Esta puede
ser objetiva y subjetiva. El hombre se siente inseguro a la par que los de-
mas seres humanos. Asi puede ocurrirle ante los eventos naturales
(inundaciones, terremotos, catastrofes de cualquier clase) o interna-
cionales (tension entre blogques, guerra atémica). Junto a ella, tenemos
la inseguridad subjetiva, que le afecta como ciudadano individualizado,
independiente de los demas.

Ambos fendmenos le producen ansias de seguridad cuyas causas in-
tenta eliminar mediante la creacion de los siguientes dispositivos:

a) Para evitar los conflictos internacionales se crean unas organiza-
ciones de este caracter en las que deben de solucionarse las
controversias de forma pacifica.

b) A nivel nacional, intentan encontrar en las Fuerzas Armadas y en
las de Seguridad una solucion para los ataques exteriores, asi co-
mo parala convivencia interior.

c) Mediante la seguridad juridica, los ciudadanos aspiran a conse-
guir el imperio de la Ley, el estado de derecho y el reconocimiento
y defensa de sus derechos y libertades.

d) Igualmente se sienten preocupados por otra serie de incerti-

dumbres que tratan de evitar con la seguridad social, en un senti-
do amplio (vivienda, sanidad, trabajo, retiro, ocio, etc.)
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Milicias Provinciales, Cuerpo civico, y muy politizado, que atendia a la conservaciéon del orden y persecucion de
maleantes en el siglo XIX.

Todo ello nos conduce a una serie de puntos convergentes con el or-
den publico. Sobre todo en lo que respecta a la seguridad interior. La
corriente jurisprudencial vigente considera la seguridad, en sentido
estricto, como «la actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes
y al mantenimiento de la tranquilidad u orden ciudadano, que son finali-
dades inseparables y mutuamente condicionadas». De la misma forma,
la doctrina incluye a la seguridad, como un elemento del orden publico.
Por ello parece oportuno que aclaremos estas relaciones.

Con anterioridad a los regimenes constitucionales, ambas misiones
—segqguridad y orden publico— eran competencia de los monarcas abso-
lutos, que en algunos casos las delegaban en los sefores feudales, e
incluso en los Ayuntamientos. A finales del pasado siglo, va adquiriendo
naturaleza, la consideracion de la seguridad como un bien comunitario,
cuya responsabilidad le incumbe al Estado. Es consecuencia del carac-
ter intervencionista del mismo y de su deseo de conseguir el bien co-
mtin de los ciudadanos. Sin embargo, a partir de las declaraciones de de-
rechos, se va abriendo paso una nueva doctrina, por la que el campo de
actuacién del orden publico va cediendo su lugar al de la seguridad. Pe-
ro no considerada en su sentido amplio, sino en el individual, en el per-
sonal. Los diversos textos internacionales y las constituciones em-
piezan a hablar de derecho a la seguridad. Los tratadistas se van acos-
tumbrando al uso de este vocablo, y los legisladores comienzan a susti-
tuir el término «orden publico» por el de seguridad publica. La razon
quizas podriamos encontraria en que el primero se nos presentabacomo
una concesion del Estado, mientras que el segundo aparece como un
derecho exigible al mismo. Incluso las Fuerzas encargadas de su mante-
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Marco Tulio Cicerdn, insigne orador romano, uno de Montesquieu, célebre aulor francés para el que
los primeros grandes pensadores de la humanidad la libertad era el derecho a hacer todo lo
que entendio y proclamé que el hombre ha de ser permitido por las leyes.

esclavo de las leyes para poder ser libre.

nimiento comienzan a adjetivarse como de seguridad. Bien es verdad,
que este derecho a la seguridad, posee un contenido mas amplio que el
de la proteccion de las personas y propiedades. Abarca campos mas
extensos, como el del trabajo, la cultura, educaciéon, vivienda, etc.; por
ello ha tenido una aceptacién tan generalizada, pues todos estamos de
acuerdo en su conveniencia. Carece también del matiz represivo que el
orden publico posee. :

RELACION CON LA LIBERTAD

La filosofia griega consideraba la libertad como perteneciente a la
naturaleza humana. Asi, para Aristételes «el hombre libre es causa de si
mismo». Algunos pueden preguntarse codmo es posible que recono-
ciesen la esclavitud. Este mismo autor, la justificaba por la necesidad
que los débiles tienen de someter su voluntad a la de los mas capacita-
dos.

Esta doctrina iusnaturalista no tuvo gran aceptaciéon en Roma, que
consideraba la libertad como una facultad concedida por la ley. Ello le
permitid a Cicerdn afirmar que «debemos ser esclavos de las leyes para
poder ser libres». De esta manera enlazamos con Montesquieu para el
que la libertad «es el derecho de hacer todo lo que las leyes permitan».
Mas ¢quién legisia?. Surge asi el concepto de Estado como organiza-
cion politica de la sociedad que aspira a la consecucién del bien comun.
Para ello, han de armonizarse convenientemente las libertades indivi-
duales con la convivencia de toda la sociedad. Unos sistemas ponen un
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mayor énfasis en el aspecto individualista, con lo que la convivencia
queda dificultada, otros lo hacen en el aspecto social, por lo que la liber-
tad individual queda restringida. Es evidente que, para regular esta mate-
ria, hemos de partir de la realidad social, politica, econémica, cultural,
etc. y, en funcién de ella, conseguir las mayores cotas de libertad indivi-
dual, sin perturbar la convivencia ciudadana.

Existe una corriente equivocada y generalizada que quiere oponer
los conceptos de libertad (4) y orden publico. Ello esta muy lejos de la rea-
lidad, pues los que asi opinan son igualmente partidarios de una con-
cepcion restrictiva del orden publico. Los dos términos estan bien lejos
de ser opuestos; pensamos que son correlativos. La libertad no existe
sin orden, y este no progresa sin aquella. Son dos conceptos contradic-
torios en apariencia cuyo fundamento hemos de encontrarlo en la con-
cepcién de la libertad. No es s6lo un derecho, sino un deber, una funcion
social: los individuos deben colaborar en la vida social como en la suya
propia. La libertad no entrafa sélo el deber negativo de no molestar la
actividad de los demas, sino también el deber positivo del individuo de
colaborar con la sociedad. En derecho positivo, la libertad, condicionada
por el orden juridico, se ejerce en una comunidad de la cual no puede
abstraerse. La de cada uno esta limitada en la medida en que es necesa-
ria para asegurar, no s6lo el bien de la colectividad, sino también la liber-
tad de todos.

De aqui que no exista, de hecho ni de derecho, oposicion alguna
entre orden y libertad, sino todo lo contrario. El orden publico es el mar-
co ideal y necesario en el que pueden desarrollarse las libertades ciuda-
danas fuertemente arraigadas en cualquier sociedad. Segun Colmeiro
«orden y libertad son dos ideas que se complementan, dos hechos unidos
con vinculos indisolubles, porque la libertad sin orden es anarquia, y el
orden sin libertad, despotismon». El orden publico aparece pues formado
por la «emasa» de las libertades cuya proteccion debe asegurar. El mante-
nimiento del orden publico no estaria en ningun caso justificado por la
supresion absoluta de una libertad. El orden no es el resultado de una
prueba de fuerza entre la seguridad y la libertad, sino el fruto de la coor-
dinacién, de la armonia de las libertades. Podemos concluir diciendo
que la libertad es laregla y larestricion de policia la excepcion.

De acuerdo con las ideas anteriormente expuestas, las relaciones
entre seguridad y libertad seran ain mas «cordiales». La persona se sien-
te tanto mas libre, cuando mas segura se encuentra. Volvemos a referir-
nos aun concepto personal de la seguridad.

Al margen de ello, las declaraciones internacionales de derechosre-
conocen al mismo tiempo el que los individuos tienen a ambos concep-
tos. También ha sido reconocido en la actual Constitucion, al establecer
en su articulo 17 que «toda persona tiene derecho a la libertad y a la se-

(4) sLos hombres sin libertad son cosas, no personas; instrumentos, no causa productorg, propiedad de un se fior, no
duefios de sl mismos, y tienen mas o menos el caracter de |as cosas, instrumentos y propiedades, seg On gue su libertad
estd mas o menos limitada, perdiendo por completo su personalidad cuando se hallan reducidos ala esclavitude. Diego
Madrazo, S.: Lecciones de Economia Politica. Madrid 1874, pag. 214,
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guridad». Como vemos el legislador |le otorga preeminencia a la libertad
sobre la seguridad. Esta precedencia resulta un tanto problematica,
pues no hay libertad si no existe el marco adecuado de seguridad para
que pueda ser ejercida.

No queremos, tampoco, caer en el otro error, pues podria darse el ca-
so de restringir o limitar excesivamente la libertad, en aras de la seguri-
dad. Ello no obstante, posee una apoyatura legal, pues, tanto en la le-
gislacion internacional como en la nuestra, se reconoce la posibilidad
legal de restringir los derechos y libertades, por razones de seguridad u
orden publico. Al mismo tiempo creemos conveniente que los funciona-
rios encargados de ejecutar esas restricciones legales conozcan perfec-
tamente el espiritu de la norma y empleen su discrecionalidad conve-
nientemente y no con exceso. Ello es igualmente aplicable a las Autori-
dades gubernativas que a veces quieren interpretar las normas de acuer-
do con sus conveniencias y no con su espiritu.

Respecto a los ciudadanos, no podemos olvidar, que aquellas liberta-
des cuyo ejercicio no repercutan en los demas, podremos ejercerlas con
amplitud, pero aquellas otras que perjudiquen o molesten, debemos
restringirlas al maximo (5).

LA SEGURIDAD PUBLICA EN LA CONSTITUCION

Aun no se ha reconocido la importante labor que todas las fuerzas
policiales realizaron en la transicion politica. Las alteraciones de orden
publico que se incrementaron en los ultimos anos del Gobierno del Ge-
neral Franco, adquirieron unas caracteristicas de inusitada violenciacon
su muerte. Los Gobiernos que le sucedieron se vieron acosados por laiz-
quierda y por la derecha, que empleando medios violentos querian impo-
ner su criterio. En este ambiente social, las fuerzas encargadas del or-
den pUblico tuvieron que emplearse con toda intensidad para hacer fren-
te a la avalancha que se le presentaba y cumplir las dubitativas 6rdenes
de las Autoridades politicas. Hemos de senalar que la formacion de sus
miembros no habia sido la mas adecuada para hacer frente a dicha si-
tuacion. Tampoco la de las Autoridades de las que dependia. Algunos
ciudadanos consideraron la calle como el marco adecuado para la reso-
lucidn de sus aspiraciones politicas, y veian en los funcionarios de or-
den publico a los enemigos que le impedian dichas actividades. Las
Autoridades intentaban enfrentar a dichos colectivos, para que la opi-
nion publica tuviese materia suficiente para sus criticas y desahogos.

La falta de prevision dio ocasidon a no poseer los medios adecuados
para hacer frente a dichas manifestaciones y por lo tanto las consecuen-
cias fueron, aveces, muy desagradables.

Para mayor agravante, el marco juridico permanecio invariable. EI
funcionario policial no acababa de entender como era posible tanta flexi-

(5) «Una ausenciade libertad cdmoda, suave, razonable y democratica, sefal del progreso técnico, prevalece en lacivi-

lizacion industrial avanzadan. Herbet Marcuse: El hombre unidimensional. Ensayo sobre |a ideclogia de la socied ad in-
dustrial avanzada. Seix Barral, 1969.
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bilidad con la misma ley de orden publico. De esta manera se iba per-
diendo el respeto a las normas, y su inobservancia se convirtidé en regla
general.

No obstante, poco a poco, las cosas fueron volviendo a su cauce y
con el esfuerzo de todos, se produjo la aprobacion de la nueva Constitu-
cion, que al menos con caracter general, establecia un marco de ac-
tuacién y canalizacion de las inquietudes sociales.

En nuestro texto constitucional figuran los términos orden publico y
seguridad, pero sin una clara delimitacién. Tampoco la doctrina, ni-la ju-
risprudencia los han interpretado en la misma linea, por lo que nuestra
humilde aportacion ha de considerarse como una reflexiobn mas, con la
intencion de poner un poco de claridad, exponiéndonos a la critica de
otros estudiosos mejor preparados.

El préambulo de la Constitucién comienza: «La Nacion espafola, de-
seando establecer la justicia, la libertad y la SEGURIDAD y promover el
bien de cuantos la integran»...

Algunos autores (6) que han estudiado estos temas identifican esta
acepcion de seguridad con la seguridad juridica, a la que se refiere el
articulo 9.3 del texto. En nuestra opinion creemos que esa correspon-
dencia no es correcta y que el principio de justicia al que se refiere el
preambulo lleva consigo el de seguridad juridica. Consideramos que lo
contrario constituiria una reiteracién innecesaria y contrastaria con la
economia literaria de dicho preambulo. La acepcion de «seguridad», jun-
to a la de justicia y libertad, hemos de entenderla como la trilogia funda-
mental del estado social y democratico de derecho. Conecta, por otra
parte, con la relacion que propugnamos entre seguridad y libertad y a la
que después nos referiremos. El concepto de seguridad, expuesto en el
preambulo, lo entendemos como la tranquilidad y armoniosa conviven-
cia que debe existir en la sociedad para que se desarrollo con toda pro-
fundidad la justiciay la libertad.

El articulo 17 del texto comienza diciendo que «Toda persona tiene
derecho ala libertad y a la SEGURIDAD. Nadie puede ser privado de su li-
bertad, sino con la observacnia de lo establecido en este articulo y en
los casos y en la forma previstaen la ley». A continuacion se refiere a las
garantias de la detencion y al «habeas corpusn».

Los antecedentes de este articulo en nuestros textos constituciona-
les se refieren siempre a las garantias de los detenidos. Asi en la de
1812, «el arrestado antes de ser puesto en prisién sera presentado al
Juez, siempre que no haya causa que lo estorbe, para que le reciba
declaracion: mas si esto no pudiere verificarse, se le conducira a la car-
cel en calidad de detenido y el Juez le recibira la declaracion dentro de
las veinticuatro horas» (Articulo 290). En las de 1837 y 1845, «no
puede ser detenido ni preso, ni separado de su domicilio ningun espa-
Aol, ni allanada su casa, sino en los casos y en la forma que las leyes
prescriban». De manera semejante en las Constituciones de 1869

(6) Garrido Falla, Fernando: Comentariosala Constitucion 2* Ed. Madrid 1985. pag. 13.
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La ira de la muchedumbre fanatizada tuvo ocasion de manifestarse en los movimientos cantonalistas de los afios
setenta del siglo pasado. Muerte del alcalde de Alcoy el 9 de julio de 1873 {Litografia de la época).

(articulo 2° y 3°); 1876 (articulo 4°); 1931 (articulo 29) y Fuero de los Espa-
noles (articulo 18).

Otro tanto podemos decir de los textos extranjeros, en los que unica-
mente se habla de las garantias del detenido (7).

En esta linea legislativa se elabord el anteproyecto, que no haciare-
ferencia alguna a la seguridad (8).

Sin embargo, dicho concepto se le afnadié en el informe de la ponen-
cia y adquirio caracter definitivo.

Si tenemos presente que el articulo 10.2 de la Constitucién establece
que «las normas relativas a los derechos fundamentales y a las liberta-
des que la Constitucidn reconoce se interpretaran de conformidad con
la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuer-
dos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espanan,
es en este texto donde debemos buscar el origen de dicho afnadido. En
efecto el articulo 3 de la mencionada Declaracién sefala: «Todo indivi-
duo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la SEGURIDAD de su perso-
na». Las garantias del detenido las reglamenta en el articulo 9: «Nadie
podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterradon».

Ahora bien, itiene el mismo contenido los conceptos de seguridad
en ambos textos?. En la Declaracion es innegable la gran importancia
que a este derecho se le otorga, al igualarlo con el de la propia vida y la li-
bertad.

(7) Magna Carta inglesa de 1225 (art. 29); declaracibn de derechos del hombre y del ciudadano de 1789 (art. 7); Consti-
tucion italiana de 1947 (art. 13), Ley Fundamental de Bonn de 1949 (art. 2).

(8) Articulo 17: Madie podra ser privado de su libertad mas que en los casos previstos por laley y en la forma que esta
disponga...». (Boletin Oficial de las Cortes de 5de enero de 1978).

5
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Quizas se ha querido establecer una correlacion entre ellos, pues sin
vida no existe derecho alguno, pero respecto a la libertad y seguridad,
han de equilibrarse pues el excesivo desarrollo de uno puede perjudicar
la practica del otro. Esta seguridad se refiere a la personal, al derecho a
la proteccidon que todo ser humano tiene a costa del Estado. Es una de
sus principales obligaciones, que por otra parte resulta indelegable, ya
que su ejercicio va unido al de la propia soberania.

En la Constituciéon espafola el articulo 17 forma parte de la seccion
correspondiente a los derechos fundamentales y libertades publicas, y
consideramos que su contenido es semejante al anteriormente expues-
to, y, por lo tanto, se materializa en el derecho a la seguridad personal
que todo individuo tiene, como antecedente necesario paraejercer su li-
bertad (9).

Esta acepcioén enlaza con el contenido del articulo 104.1 al encomen-
darle a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la mision de «proteger el
libre ejercicio de los derechos y libertades y garantiza la seguridad
ciudadana». En el anteproyecto se haciareferencia a la «seguridad per-
sonal» (ciudadanos). Es decir, que la mision constitucional de las Fuerzas vy
Cuerpos de Seguridad es la de proteger —incluso fomentar— el ejerci-
cio de los derechos y libertades, para lo que han de mantener un clima
de tranquilidad garantizando la seguridad de todos los ciudadanos.
Queremos hacer notar la peculiaridad del concepto de seguridad y por lo
tanto el cambio radical que ha supuesto para los funcionarios encarga-
dos de su mantenimiento.

Dentro de este contexto de nuevo se hace referencia a la seguridad
publica (articulo 149.1.29) como competencia exclusiva del Estado, «sin
perjuicio de la posibilidad de creacidn de policias por las Comunidades
Autondmas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo que disponga una ley organican».

El término orden publico se empleaen la Constituciéon en un sentido
diametralmente opuesto al anteriormente descrito. Aunque en el an-
teproyecto de Constitucién se les denominaba «Fuerzas de Orden Publi-
co» fue sustituida por la de Seguridad. El hecho no es simplemente una
cuestién semantica sino de gran trascendencia. No existe antecedente
en el derecho comparado ni en nuestro constitucionalismo histérico.
Sdlo en la de 1812 se hablaba de las Milicias Nacionales y en la Ley Or-
ganica de 1967, que integraba a las Fuerzas de Orden Publico en el con-
junto de las Fuerzas Armadas. La verdad es que resulta un tanto contradic-
torio la denominacién de Fuerzas de Orden Publico con la proteccion de
los derechos y libertades de los ciudadanos. De aqui que nos parezca
mucho mas acertada la denominacién actual. Ahora bien, mas importan-
te que esta sustitucién en si misma, es larealidad practica que debe lle-

{9) Abunda en esta interpretacion en el articulo 9.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 y cuya
red accibn es muy semejante: «Todo individuo tiene derecho a lalibertad y a |la seguridad person ales. Madie podra ser so-
metido a detencién o prisién arbitrarias. Nadie podra ser privado de su libertad, salvo por las causas fijadas porleyy con
arreglo al procedimiento establecido en astas,
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var implicita. Vaya que ocurra lo que dice Martin Retortillo (10):
«aunque la utilizacién clave y central de la nocion de orden publico se
rechace en la etapa mas reciente —a consecuencia del disefo de mo-
narca parlamentario que ha acometido con buen éxito la vigente Consti-
tucion de 1978— la reiterada utilizacién histérica puede servir para ali-
mentar la inercia de las utilizaciones colaterales que todavia nos en-
contramos, o que seresisten adesaparecer».

Segun el articulo 16.1 «se garantiza la libertad ideoldgica, religiosa y
de culto de los individuos y las comunidades sin mas limitacion, en sus
manifestaciones, que la necesaria para el mantenimiento del ORDEN
PUBLICO protegido por la ley». Es decir, que esta actuando como una
clasula limitativa de unos derechos. Sin embargo este caracter restricti-
vOo no puede ser interpretado expansivamente. La primerarazén es suin-
cardinacién en los derechos fundamentales y libertades publicas, por lo
gue a la luz del ejercicio de las mismas ha de aplicarse en un sentido
restrictivo. La otra limitacidon viene impuesta por el inciso «protegido por
la ley» con lo que quiere concretar su aplicacién al principio de legali-
dad, reduciendo al minimo la discrecionalidad. En esta linea, la Ley de
Libertad Religiosa considera al orden publico integrado por la seguri-
dad, la salubridad y la moralidad. Por lo tanto estos conceptos deben
servirnos de guia para dichas limitaciones (11).

Jurisprudencialmente la interpretacion es mas progresista pues aun-
gue es evidente que el respeto a los derechos fundamentales y liberta-
des publicas garantizados por la Constitucion es un componente esen-
cial del orden publico y que, en consecuencia, han de tenerse por nulas
las estipulaciones contractuales incompatibles con este respecto, no se
sigue de ahi, en modo alguno, que la invocacion de estos derechos o li-
bertades pueda ser utilizada por una de las partes contratantes para im-
poner a la otra las modificaciones de la relacion contractual que consi-
dere oportunas (12).

De esta manera centramos con mayor precision esta clausula, toda
vez que al servirle de inspiracién el articulo 9.2 de la Convencion de Sal-
vaguardia de los derechos del hombre y de las libertades fundamentales
(Roma, 4 de noviembre de 1950), nos podria inducir a una interpretacion
mas difusa (13).

El otro articulo en el que se vuelve a utilizar este concepto es el 21
(14).

(10} Martin Retortillo Baguer, Lorenzo: Notas parala historia de la nocion de orden piblico. Revista Espafola de De-
recho Administrativo n Om 36.

{11) Articulo 31 de la Ley Organica 7/80, de 5 de julio de Libertad Religiosa: «El ejercicio de los derechos dimanantes
de la libertad religiosa y de culto tiene como (nico limite la proteccibn del derecho de los demas al ejercicio de sus liber-
tades pdblicas y derechos fundamentales, asi como la salvaguardia de la seguridad, de lasalubridad y de la moralidad,
elementos constitutivos del orden pdblico protegido por lalLey en &l ambito de una sociedad democratica.

{12y Sentenciadel Tribunal Constitucional 1985, de 13 de febrero.

{13) Lalibertad de manifestar su religidn o sus convicciones no puede ser objeto de mas restricciones que las que,
previstas por laley, constituyen medidas necesarias, en una sociedad democratica, parala seguridad p Ublica, |a protec-
cién del orden, de lasalud o de lamoral poblicas, o laproteccion de los derechoso las libertades de losdemas.

{14) Se reconoce el derecho de reunidn pacifica vy sin armas. El ejercicio de este derecho no necesitara autorizacidn
previa. En los casos de reuniones en lugares de transito pdblico y manifestaciones se dara comunicacion previa a la autoni-
dad, que s&lo podré prohibirias cuando existan razones fundadas de alteracion del ORDEN PUBLICO, con peligro para
personas o bienes.
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Alteracién del orden en un mercado madrilefio. (Grabado de «La llustracion Espanola»

Al no existir antecedentes en nuestras constituciones con relacion a
la limitacidn por orden publico, hemos de acudir al derecho comparado,
encontrandolo en el articulo 17 de la Constitucion italiana de 1948: «Los
ciudadanos tienen derecho areunirse pacificamente y sinarmas».

Para las reuniones, incluso en lugar abierto al publico, no se requiere
previo aviso. De las reuniones en lugar publico debe darse previo aviso a
las autoridades, que solamente podran prohibirlas por motivos compro-
bados de SEGURIDAD o de evitacion de dafnos publicos».

Como vemos presenta una gran similitud con la redaccion espanola,
si bien con unas diferencias muy notables. Utiliza la acepcion «seguri-
dad» en vez de orden publico y exige una comprobacion de los motivos
en que se base la prohibicién. En vez de concretarse al peligro para per-
sonas o bienes, se refiere alos «dafos publicos» de manerageneral.

La limitacién impuesta en el articulo 21 no figuraba en el anteproyec-
to, siendo anadida en la Comisién del Congreso. Actualmente el de-
recho de reunién ha sido desarrollado por la Ley Organica 9/83 de 15 de
julio, considerando como tal «la concurrencia concertaday temporal de
méas de 20 personas, con finalidad determinada». Como medida preventi-
va la Autoridad gubernativa podra prohibir la reunién o manifestacion, o
en su caso, proponer la modificacion de la fecha, lugar, duracion o itine-
rario de la reunién o manifestaciéon, siempre que existan razones funda-
das que puedan producir alteraciéon del orden publico. Basandose en es-
tas mismas circunstancias la Autoridad podra suspender o disolver las
reuniones o manifestaciones (articulo 5.b).
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No obstante los condicionamientos impuestos por el articulo 21.2
para la aplicacion de la clausula de orden publico, hemos de reconocer
que la inercia de tiempos pasados aun influye en su interpretacién. Asi
se equipara a dicha limitacion la falta de presentacion de la comunica-
cion con la antelacion suficiente. La fundamenta en los siguientes térmi-
nos la sentencia de 16 de junio de 1982: «El incumplimiento de plazo de
preaviso —o su falta— como auténtica condicién o presupuestos para la
utilizacion constitucional del derecho de reunién, puede conducir a la
prohibicion de este por la autoridad gubernativa, puesto que él Gnico de-
recho de reunion que en un lugar publico se reconoce en el articulo 21.2
es el que necesariamente se ha de ejercer comunicandolo previamente a
la autoridad: prohibicion que esta implicita dentro de la posible altera-
cion del orden publico, porque se impide a la Administracion ejercer la
finalidad preventiva que tiene encomendada, al no tener a su alcance pa-
ra ponderar o valorar si el posterior ejercicio del derecho repercutiria en
la seguridad ciudadanan.

Con esta peculiar manerade interpretar las normas, la sentencia con-
tinda: «Esta posiciéon no supone adicién alguna de prohibicién a la que
por motivo de orden publico sefiala el texto constitucional, por estar
implicita en éste la posibilidad de prohibir lareunién por tan importantes
defectos procesales imputables a los promotores, con el incumplimien-
to esencial del deber de comunicar, sin que la expresidon que emplea el
articulo 21.2 de que la autoridad «sdlo podra prohibirlas» por las razones
indicadas de alteracion de orden publico y riesgo, prohiba tal interpreta-
cion, al referirse a sefalar exclusivamente un limite al derecho de
reunion con esa inmisién en la seguridad ciudadana, eliminando otras
causas de oportunidad politica o de similar alcance, que existian en la
legislacion precedente, sin que pueda considerarse dicha limitacién tan
restrictivamente que elimine de consecuencias prohibitivas las infrac-
ciones de la comunicacion a la autoridad, ya que ésta quedaria sin senti-
do, y se evitaria la anticipada defensa de previsibles consecuencias da-
nosas para el orden publicon».

Mayor interpretacion extensiva hace el Tribunal Supremo para el que
esta plenamente justificada la prohibicién de una manifestacion, porque
los promotores habian dado gritos —en otra anterior— contra la Consti-
tucion. Igualmente manifiesta su beneplacito a otra prohibicién admi-
nistrativa, por considerar que podrian pronunciarse gritos independen-
tistas.

Como vemos, son interpretaciones que no se ajustan en absoluto al
nuevo concepto que de la seguridad y del orden publico queremos
aportar. Las Gnicas causas que justifican la no autorizacién de reuniones
o manifestaciones en lugares de transito publico, son la existencia de
razones fundadas de alteracion del orden publico, con peligro para per-
sonas o bienes. Fuera de ello, s6lo tendremos en cuenta las tipificadas
en el Codigo Penal como ilicitas.

Una vez analizados los conceptos de orden publico y seguridad en
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los preceptos constitucionales, vamos a realizarlo en la legislacion ordi-
naria, jurisprudencia y declaraciones o convenios internacionales.

La sustitucion de la ley de Orden Publico de 1959 fue intentada por
los gobiernos de la U.C.D., presentando el proyecto de «Ley Organica
sobre Seguridad Ciudadana», en la que se reg ularian:

— Competencias y autoridades gubernativas (arts. 1a9)

— Prevencién y mantenimiento de la seguridad ciudadana (arts. 10 al
17). '

— Los estadas de alarma, excepcion y sitio (arts. 18 a 51).

— Potestades gubernativas especiales en relacion con los supues-
tos previstos en el articulo 55.2 de 1a Constit ucion (arts. 52 a61).

— Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (art. 62a72).

Los temas tratados eran un tanto heterogéneos y por otra parte, la
Constitucién preveia para ellos leyes organicas independientes. Quizas
el deseo de homogeneizar provoco una reaccion inversa por parte de la
ponencia del Congreso al informar que «se trata de un proyecto de ley
que regula de modo formalmente unitario materias de naturaleza clara-
mente distinta. Asi, el orden publico, las potestades gubernativas espe-
ciales, en relacién con los supuestos previstos en el articulo 55.2 de la
Constitucién, los estados de necesidad y los Cuerpos de Seguridad del
Estado. Para estas cuestiones, la Constitucion prevé leyes especificas e
independientes, como parece deducirse de los articulos 55.2 (suspen-
si6n de derechos y libertades para personas determinadas, en relacion
con investigaciones sobre bandas armadas o elementos terroristas),
104.2 (funciones, principios basicos de actuacién y estatutos de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad) y articulo 116 (estados de alarma, ex-
cepcion y sitio). -

Por todo ello se acordd (15) que el primitivo proyecto se tramitase co-
mo cuatro leyes independientes. Hasta la fecha, se han publicado tres, y
faltala que sustituya ala de orden publico.

La primera en aprobarse fue la Ley Organica 4/81, de uno de junio, de
los estados de alarma, excepcioén y sitio. De esta manera se daba cumpli-
miento al mandato constitucional contenido en el articulo 116.1: «Una
ley organica regulara los estados de alarma, excepcion y de sitio, y las
competencias y limitaciones correspondientes». Sorprende la situacion
de este articulo (116) en el Titulo V «de las relaciones entre el Gobierno y
las Cortes Generales».

Aungue uno de los extremos mas importantes de esta materia ha si-
do el control del Legislativo sobre el Ejecutivo, larazon de ser lo consti-
tuye la suspension de los derechos. Por ello, los constituyentes lo colo-
caban al final, como excepcién al reconocimiento de todos ellos (16).

No puede servir de justificacion la remision que hace al articulo 55.
Creemos que desde todos los puntos de vista, hubiese sido mas

{15) Dictamen de la Comisién Constitucion la de 2 de octubre de 1980 (BOCG. dia27).
{16) Articulo 308 de la Constitucion de 1812; ant 3ide lade 1869, yel 43 de lade 1931,
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Marzo de 1902. Desmanes callejeros en Barcelona.

congruente su regulacion en el capitulo que trata de la suspensién de
los derechos y libertades.

Otra laguna importante es la ausencia de las causas que pueden pro-
ducir la declaracion de estos estados. En toda regulacién excepcional
hay tres elementos fundamentales: causa que los produce, derechos
que se suspenden y control parlamentario. Falta la primera y originaria
de las otras dos. Posteriormente hubo de concretarse en el desarrollo de
dicho precepto.

Novedad también importante es la regulacion autonoma de esta ma-
teria. Anteriormente se incluia en la normativa general de orden publico
como ocurrio en las leyes de 1870, 1931 y 1959.

Al realizarlo con caracter independiente quizas el legislador ha queri-
do desconectar los estados excepcionales con el orden publico. Mas co-
mo veremos mas adelante, ello no sucedi¢ asi. Ya hemos expuesto que
el primer proyecto optd por unaregulacion conjunta, estableciendo cier-
tas graduaciones en las alteraciones del orden publico, las cuales se
correspondian con la situacion de normalidad o excepcionalidad.



T2 DEL ORDEM PUBLICO A LA SEGURIDAD

Esta ausencia de graduacién no solo falté en su conexion con los
estados de normalidad, sino que se reflejé en la misma ley. Aclaremoslo:
El proyecto del gobierno establecia los estados de alarma, excepcion y
sitio, como situaciones progresistas, en que a medida que iba aumen-
tanto la gravedad, se concedia a la Autoridad correspondiente mayores
medios humanos y legislativos. Sin embargo, de las Cortes salio unare-
gulacién que consideraba tres situaciones diferentes, y por lo tanto pro-
ducidas por causas distintas y con medidas adecuadas a cada una de
ellas. De aqui la dificultad de establecer unas normas comunes, COMO
intenta el capitulo | de la Ley. Se ampara en una generalidad, afirmando
que «procedera la declaracion de los estados de alarma, excepcion o Si-
tio cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mante-
nimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios de las Autori-
dades competentes. Su duracién sera la «estrictamente indispensable»
y su aplicacién, proporcionada alas circunstancias. Los poderes consti-
tucionales del Estado continuaran funcionando normalmente y sus ac-
tos impugnables en via jurisdiccional.

Vamos ahora a comentar aquellos aspectos que nos interesan, por
su conexién con el orden publico. En linea con lo expuesto ant eriormen-
te, el estado de alarma podia ser motivado por dos causas: alteraciones
de orden publico y catastrofes naturales. Sin embargo, en el informe de
la ponencia, se admitieron dos enmiendas que propugnaban la suspen-
sion de todas las connotaciones con el orden publico, reduciendo el es-
tado de alarma a catastrofes naturales o tecnolégicas (17).

Este razonamiento es vulnerable, pues depende del concepto que
tengamos del orden publico. Si atendemos al aspecto doctrinal, todos
los supuestos estan comprendidos en dicha acepcion. En el aspecto
normativo, la misma ley (articulo 13) hace referencia «al normal funciona-
miento de las instituciones democraticas y de los servicios publicos
esenciales a la comunidad o cualquier otro aspecto del orden publicon.
Desde el punto de vista practico es dificil deslindar dichos supuestos,
como lo demuestra la misma presentacion de la ley, hecha por el mi-
nistro de turno: «La contemplacion de esta nueva necesidad de proteger
a la sociedad frente a la suma de riesgos donde, bien por producirlos
hechos naturales, bien por circunstancias sociales, se encuentra en gra-
ve riesgo la seguridad o la vida de las personas, y se encuentra en difi-
cultad el mantenimiento de las condiciones necesarias para que la co-
munidad pueda desenvolver su vida colectiva normal (18). «<En resumen,
al haber desaparecido la referencia a las alteraciones del orden publico,
podemos decir que el estado de alarma ha desaparecido, pues los su-

{17) El partido comunista motivaba su enmiendaen que =2l estado de alarma debe reservarse alos supuestos de nece-
sidad de facultades gubernativas extraordinarias para resolver crisis ajenas atodaconnotacion politicao social. Esdecir,
debe reducirse su aplicacion alas circunstancias de tipo catastrofico, sanitario, etc.». El grupo sociaista lafundamenta
en que «los supuestos de hecho que legitiman la declarcién del estado de alarmadeben ser sustancial mente distintosde
aquellos gque habilitan para la declaracitn del estado de excepcion. Mo es, por tanto, conveniente el sistema de clausula
general en lague se prevén diferentes gradosde gravedad. La alteracion del orden piblico o se combate con los poderes
normales de policia o exige la suspension de ciertos derechos fundamentales que, de acuerdo con el articulo 116 de la
Constitucidn, Onicamente puede ser acordada por el Congreso de los Diputadoss.

{18) Diario de sesiones del Congreso nt. 160 de 21 de abril de 1981.
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puestos en €&l planteados los puede resolver el gobierno con la normati-
va ordinaria. Asi, el articulo 21 de la ley organica de la defensa nacional y
organizacion militar establece que «la defensa civil es |la disposicidon per-
manente de todos los recursos humanos y materiales no propiamente
militares al servicio de la defensa nacional, y también en la lucha contra
todo tipo de catastrofes extraordinarias. Una ley de defensa civil re-
gulara sus condiciones, organizacion y funcionamiento». Segun la ley
de proteccion civil (19) se fundamenta «doctrinalmente como proteccion
fisica de las personas y de los bienes, en situaciéon de grave riesgo co-
lectivo, calamidad publica o catastrofe extraordinaria, en la que la segu-
ridad y la vida de las personas pueden peligrar y sucumbir masivamente.
«Es decir, que se trata de supuestos previstos también en el estado de
alarma, por lo que coincidimos con Cruz Villalén (20) al afirmar que «en
realidad el Gobierno, en la mayoria de los casos, no necesitara, si no
quiere, declarar el estado de alarma, puesto que dispone de instrumen-
tos mas simples y que, en definitiva, le otorgan practicamente las mis-

mas facultadesn».
Pasamos al estado de excepcidon, cuya denominacion fue utilizada

por primera vez en la ley de orden publico de 1959, si bien con un conte-
nido mas amplio, pues abarcaba no sdlo los casos de catastrofes y cala-
midades (actual estado de alarma) sino también los problemas de orden
publico, cuando las facultades ordinarias no hubiesen bastado. Esta era
la idea del proyecto del Gobierno, pues lo conectaba con el estado de
alarma (21), si bien |la ponencia encargada de informarlo, aceptando sen-
das enmiendas de los grupos socialistay comunista, modificé su redac-
cion «dado que se ha variado la filosofia del proyecto en el sentido de en-
tender que el estado de excepcidon no implica el agravamiento de los su-
puestos previstos para el estado de alarma sino que su naturaleza es de
orden diferente». (22). Por ello, esta situacion sera declarada «cuando el
libre ejercicio de los derechos y libertades democraticas o cualquier
otro aspecto del orden publico, resulten tan gravemente afectados que
el ejercicio de las potestades ordinarias fuerainsuficiente pararestable-
cerloy mantenerio». Por lo tanto hemos de establecer un puente sobre el
estado de alarma, para pasar directamente a la ley de orden publico que
regule las facultades ordinarias de la Autoridades.

Extremo sumamente importante para nuestro estudio es la nueva
acepcion de orden publico, que, al margen de ser abierta, nos explicita
una serie de supuestos de caracter mas amplio y progresista que hasta
ahora. Es decir, que si a la luz de la Constitucién dicho concepto tiene
un caracter restrictivo, en esta ley, se le quiere presentar con un conteni-

i19) Ley 2/1985, de 21 de enero y real decreto 1378/85, de uno de agosto, sobre medidas provisionales parala actuacién
en situacionesde emergenciaen loscasos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica

(20) Cruz Villalon, Pedro: El nuevo derecho de excepcibn. Revista Espafola de Derecho Constitucional n®, 2 Mayo-
Agosto 1981, pags. 93-128.

(21} Articulo 28 del proyecto: Cuando el orden plblico resulte tan gravemente alterado gue el ejercicio de las potesta-
des previstas en los articulos anteriores (estado de alarma) fueran insuficientes pararestablecerlo, el Gobierno, de acuer-
do con &l apartado 3 del articulo 116 de la Constitucion, podra solicitar del Congreso de los Diputad os autorizacion para
declarar el estado de excepcibdn)

(22) Boletin Oficial de las Cortesn®. 73, de 14 de abrilde 1981, pag. 382/25
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do mas extenso y fomentador de los derechos y libertades aproximado-
res al concepto de seguridad.

Sin embargo, esta acepcién del articulo 13, contrasta con la del 16.1
(23) en que la discrecionalidad concedida a las Autoridades gubernativas
recuerda la de textos anteriores.

Aunqgue la legislaciéon antiterrorista es muy amplia y ha cambiado
con inusitada frecuencia, es nuestra intencion realizar un breve comenta-
rio, concretado —sdlo y exclusivamente— a su conexion con el orden y
la seguridad. )

Excepcién hecha de disposiciones anteriores, la ley 42/71 anexiond
un capitulo al Cédigo de Justicia Militar fundamentando su promulga-
cion en «la defensa del Estado, en su unidad, integridad territorial, orden
institucional y SEGURIDAD en relaciéon con las actividades terroristas
que puedan producir, no de modo episodico e individual, sino como ac-

Los servicios de orden piblico de la Guardia Civil han sido muy variados y, a veces, pintorescos, como esta
actuacién en una corrida de toros celebrada en Madrid. (Grabado de «La llustracion Espafiola»r.

ciones que provienen de grupos u organizaciones con caracter de mayor
permanencia, debe encomendarse a la Jurisdiccién Militar, de conformi-
dad con la misién que a las Fuerzas Armadas de la nacion sefala el
articulo 37 de la Ley Orgénicadel Estadon».

Estas actividades terroristas podrian manifestarse de tres formas di-
ferentes:

— Alteraciones de la paz publica por medios capaces de producir
graves estragos.

— Atentados contralas personas.

— Ataques contrala propiedad.

(23) Articulo 16.1: La Autoridad gubernativa podra detener a cualquier persona sl lo considera necesario para la con-
servacién del orden p Gblico, siempre que, cuando menos, existan fundadas sospechas de que dichapersonavaya apro-
vocar alteraciones del orden publico. La detencién no podra exceder de diez dias y 10s detenidos disfrutaran de los de-
rechos que les reconoce el articulo 17.3de la Constitucion.
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Al mismo tiempo que se aprobaba la anterior ley, ocurria otro tanto
con la 44/71, que modificaba determinados articulos del Cédigo Penal.
Su relaciébn con nuestro tema era muy intenso, hasta el extremo de
equiparar al delito de terrorismo determinados desordenes publicos. Se-
gun el articulo 263: «Seran castigados con la pena de prision menor los
que, actuando en grupo y con el fin de atentar contra la paz publica, alte-
ren el orden, causando lesiones o vejaciones a las personas, producien-
do desperfectos en las propiedades, obstaculizando las vias publicas u
ocupando edificios, salvo que al hecho corresponda pena mas grave en
otro precepto de este Codigon».

En ambas leyes vemos que se consideran conductas terroristas las
que podian ser tipificadas en laley de orden publico o cuando mucho en
la legislacién comun.

Como consecuencia de los actos terroristas que se venian produ-
ciendo, el gobierno promulgé el Decreto-ley sobre «prevencion y en-
juiciamiento de los delitos de terrorismo y subversion contra la paz so-
cial y la seguridad personal» (22 de agosto de 1975). Lo justificaba en que
el «ordenamiento juridico, que puede ser suficiente en una situacion de
convivencia normal, debe ser adecuadamente preparado para hacer fren-
te a alteraciones que ponen en grave riesgo la vida de los ciudadanos, el
orden publico y la concordia social». Hay que tener en cuenta que «la
previsién de los riesgos que comporta el terrorismo justifica la maxima
urgencia en la adecuacion del ordenamiento juridico a la ineludible de-
fensa de la paz social amenazadan.

Este decreto-ley fue sustituido por el de 18 de febrero de 1976 y
completado por el de 4 de enero de 1977.

Una vez celebradas las primeras elecciones democraticas y de acuer-
do con una mocion aprobada por todos los grupos parlamentarios (24), el
gobierno aprobé el decreto-ley 21/78, de 30 de junio, el cual fue derogado
por laley 56/78, de 4 de diciembre, que si bien debia tener s6lo una vigen-
cia de un afo, fue prorrogada por el Decreto-ley 19/79, de 23 de no-
viembre.

Mas importancia para nosotros tiene el decreto-ley 3/79, de 26 de
enero «sobre proteccion de la seguridad ciudadana». En su articulo 8° se
establece: «Todas las personas naturales o juridicas que vendan O
arrienden viviendas o locales de cualquier clase estaran obligadas a faci-
litar a los servicios de seguridad ciudadana los datos de identificacion
de los contratantes y del local, en los casos y en la forma que determine
el Ministerio del Interior».

El incumplimiento de dicha obligacion sera considerado como acto
que altera la seguridad publica y, en consecuencia, podra ser sanciona-
do en la formay cuantia que la legislacion de orden publico establezca.

Vemos como se equipara a una infraccion de la ley de orden publico,
una negligencia o descuido administrativo. Reconocemos la utilidad

{24) Segun esta mocién el terrorismo suponia una amenaza para el proceso constituyente y los supremos valores na-
cionales que este consagraparalaconsolidacion de lademocracias
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que puede tener para la lucha antiterrorista, pero nos parece inadecuada
la equiparacion a efectos sancionadores. Esta misma observacion es va-
lida para el articulo noveno que considera como actos que alteran la se-
guridad publica, el incumplimiento de las normas de seguridad impues-
tas alas empresas. De esta manera apoyamos a los que consideran el or-
den publico como un concepto juridico indeterminado e imposible de
definir.

En esta misma disposicién se utiliza indistintamente los conceptos
seguridad u orden publico. De esta manera el legislador colabora a la im-
posibilidad de ofrecer una definicion o al menos una aproximacion a
ella, que nos permita aportar alguna luz e ir diferenciando ambas acep-
ciones.

En resumen, hay una gran diferencia entre el terrorismo y la seqguri-
dad u orden publico. Sin embargo es innegable la gran influencia del pri-
mero y la repercusiéon que en la convivencia social tiene. Como afirma
Fernandez Segado (25) en «el concepto de terrorismo convergen tres fac-
tores basicos: la incidencia de la accidon sobre la tranquilidad y seguri-
dad ciudadanas: la intencionalidad politica del sujeto, y la gravedad real
de los medios empleados».

Desde un punto de vista punitivo, Ebile (26) lo matiza en los siguien-
tes términos: «Obligados a concretar el bien juridico a que afecta el deli-
to de terrorismo optamos por la seguridad y el orden publicos. Supera
siempre a los delitos contra los particulares y no se refiere al Estado en
general».

Justificar la union de ambos conceptos requeriria un extenso razona-
miento que excede los limites de este estudio. Basta para nuestro fin
con advertir que no cabe seguridad sin orden, ni orden sin seguridad.
Son estos dos elementos los que primordialmente afectan a la coexis-
tencia y desenvolvimiento normal de la comunidad. La seguridad, como
una razonable esperanza de no ser victima de agresiones, lleva inserto
un elemento espiritual, relativo al sosiego de amplios sectores de pobla-
cién. El orden publico tiene un sentido mas material. Se refiere a las
concretas agresiones alas personas, el patrimonio, 0 10s servicios publi-
cos en cuanto, por su gravedad o extension, exceden el campo de los de-
litos contra los particulares, perturbando la vida de la com unidad. Atien-
de al hecho mas que al riesgo futuro.

En definitiva: el terrorismo atenta siempre contrala seguridad y el or-
den publico y este bien juridico prevalece sobre el inmediatamente
afectado, que puede ser la vida, integridad corporal o libertad de las per-
sonas, el patrimonio, o los servicios publicos».

La otra ley que ha incidido directamente sobre esta materia es la de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (Ley Organica 2/86, de 13 de marzo). So-
lo mencionaremos las referencias que a los conceptos que tratamos se ha-
cen en su articulado. Su denominacién, al desarrollar el articulo 104, utili-

(25) Lasuspension individual del ejercicio de derechos constitucional es. Revistade Estudios Politicosn ®. a5.
(26) Ebile Nsefum, Joaquin: El delito de terrorismo. Madrid, 1985



ESTUDIOS HISTORICOS DE LA GUARDIA CIVIL ir

La Semana Tragica (afio 1909) constituyd uno de los episodios mas tragicos de nuestra densa historia de disturbios
sangrientos. Al comienzo de los sucesos, la muchedumbre detiene un tranvia en la calle de San Antonio de
Barcelona.

za el concepto de seguridad, que como dijimos anteriormente sustituyo
al de orden publico. Su acepcion positiva, difiere del concepto doctrinal
que hemos expuesto, pues se considera desde un punto de vista eminen
temente competencial o se identifica con el de orden publico (27).

Partiendo del principio de indivisibilidad de la seguridad publica y de
la competencia exclusivas que el Estado tiene, se reconoce la participa-
cion de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales en su
mantenimiento. En el articulado se utilizan con caracter equivalente o
acumulativo, los conceptos de orden o seguridad, si bien se les da la ul-
tima denominacion a los 6érganos colegiados que para coordinar las ac-
ciones se instituyen.

Jurisprudencialmente el contenido de estos conceptos no tiene un
simple interés académico sino que posee una gran repercusion en la
practica. Asi lo afirma Fernandez Farreres (28), para el que «para concre-
tar la competencia del Estado en materia de seguridad publica y, en su
caso, la competencia de las Comunidades Auténomas, resulta impres-
cindible comenzar por la delimitacion del alcance mismo de la expresion
«seguridad publica», es decir, por concretar qué fines y objetivos son
propios y exclusivos de la seguridad publica, dado que, segln cual sea

{27) En el apartado |1l de| preambulo se sefial a «sin perjuicio del estatuto personal atribuirle a los miembros del Cuer-
pode laGuardia Civil —por razones de fuero, disciplina formacion ¥y mando — debe considerarse normal su actuacidbnen
el mantenimiento del orden y laseguridad pablica funcion en laque deben concentrarss, en su mayor parte, las misiones
y servicios asumibles por la Guardia Civi.

(28) «Sobre ladistribucion de competencias en materiade seguridad plublicaentre el Estado ylas Comunidades Autd-
nomas ala luz de la jurisprudencia de conflictos del Tribunal Constitucional». Revista Espanola de Derecho Constitu-
cional n®, 14, Mayo-Agosto 1985.
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la amplitud del concepto, el fendmeno de atraccion de competencias pa-
ra su titular frente a otros articulos competenciales presentara una dis-
tinta intensidad. Precisar el concepto de seguridad publica es, por tanto,
la primera tarea que se impone a fin de evitar mayores distorsiones en el
sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas, ya que de seguirse una conceptuacion amplia y ex-
pansiva de la seguridad publica previsiblemente frecuentes seran las co-
lisiones o yuxtaposiciones del titulo competencial «seguridad publica»
con otros titulos, los cuales terminaran resolviéndose a favor de la segu-
ridad publica en detrimento de las competencias apoyadas en esos
otros titulosn».

Sin embargo, desde nuestro punto de vista, mas importante aun que
establecer unas delimitaciones competenciales, esta la amplitud con
que se pueda interpretar dicho conceptoy la incidencia que tengaen los
derechos y libertades. Hemos de tener presente que la simple sustitu-
cién del concepto «orden publico» por el de «seguridad» no es significa-
tivo. Lo importante es romper con la tradicion de considerar que cual-
quier hecho de la convivencia ciudadana afecta a la seguridad y por lo
tanto hay que prohibirlo, limitarlo o dirigirlo. Aunque todavia hay poca ju-
risprudencia, veamos cual es la tendecia.

Al definir el orden publico vimos la conexién que tiene con la salubri-
dad. Doctrinalmente es un hecho reconocido, no sélo en nuestro pais,
sino fuera del mismo. Ahora bien, ;toda materia que afecte a la salubri-
dad esta incluida en el orden publico?. Este hecho es muy importante de
aclarar, pues esta en juego la competencia estatal o autondmica. Asi
ocurrid en el conflicto planteado por la Generalidad de Catalufa contra
el Gobierno de la Nacién en relacién con la comunicacion dirigida por el
Gobernador Civil de Barcelona al Consejero de Sanidad y Seguridad So-
cial de la Generalidad, en relacién con determinadas partidas de mejillo-
nes en estado nocivo (29). El texto de la comunicacion era el siguiente:
«llmo. Sr.: El Director General de Salud Publica, del Ministerio de Traba-
jo, Sanidad y Seguridad Social, en el dia de la fecha hacomunicado a es-
te Gobierno Civil por via telegréafica que existe constancia de que las par-
tidas de mejillones que estan produciendo cuadros diarreicos y vomitos
de pronéstico no grave han sido distribuidas en esta provincia, debiéndo-
se interceptar e inmovilizar con caracter urgente todas las partidas de
mejillones frescos puestas a la venta, impidiendo su venta y consumo.
En su consecuencia, por parte de este Centro se ha dado traslado del
expresado telegrama a todos los Alcaldes de esta provincia a fin de que
adopten las medidas adecuadas y asimismo se han cursado 6rdenes a
las Fuerzas de Seguridad del Estado para que presten la colaboracion y
proteccién que dichas autoridades municipales requieran a los efectos
indicadosn».

El punto fundamental de este conflicto era determinar si su conteni-
do afectaba a la sanidad o al orden publico. La Generalidad lo incluia en

{29) Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 33 de 8 de Junia de 1982
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la primera area y la Abogacia del Estado en |la segunda. Ante este dilema
el Tribunal tuvo que definir el concepto de seguridad y orden publicos,
para ver si estaba o no en el marco de su competencia. Afirmaba que: «No
hay duda de que es posible una dualidad de encuadramientos de un
. ‘hecho en distintos ambitos competenciales». El problema concreto aqui
planteado es si estaba justificada la actuacién del Gobernador por razo-
nes de orden publico. En este aspecto lo primero que hay que advertir es
gue en la asignacion de competencias establecida en la Constitucion, el
articulo 149.1.29 de la misma atribuye con caracter exclusivo al Estado la
seguridad publica», que supone una nocion mas precisa de la de «orden
publico». A continuacion relaciona estos conceptos en los siguientes
terminos: «Sin que sea necesario un examen pormenorizado de lo que
debe entenderse por orden publico, es lo cierto que en el pueden incluir-
se cuestiones como las referentes a la salubridad, para limitarse a lo que
aqui interesa, que no entran en el concepto de seguridad, la cual se
centra en la actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes (se-
guridad en sentido estricto) y al mantenimiento de la tranquilidad u or-
den ciudadano, que son finalidades inseparables y mutuamente condi-
cionadas. Afirmar esto no supone negar que una crisis sanitaria pueda
amenazar la seguridad publica y justificar, en consecuencia, una inter-
vencion de las autoridades a las que corresponda su custodia. Incluso
es de recordar que crisis sanitarias tales como epidemias, situaciones
de contaminacion graves pueden motivar la declaracion del estado de
alarma (Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, art. 4.b.). Sin llegar a semejan-
te extremo, no cabe excluir la posibilidad de que en aras de la proteccion
de los ciudadanos la seguridad publicarequieratomar medidas para ata-
jar riesgos de la salud pubica, cuando estas medidas vengan impuestas
por razones de necesidad y urgencia, de forma que no pueda esperarse a
la actuacion de las autoridades normalmente competentes para afrontar
talesriesgos. Pero pararespetar el orden normal de las competencias es
preciso no solo que esas medidas se justifiquen por su urgencia y nece-
sidad, sino que se adopten en forma que no sustituyan mas que en lo in-
dispensable la intervenciéon de las autoridades competentes para la ac-
cion sanitaria o ayuden y complementen a la actividad de estasn».

Realmente, ni el concepto de orden publico y seguridad, ni sus rela-
ciones, quedan aclarados.

En un principio nos presenta un concepto de orden publico muy
amplio, incluyendo en el mismo la salubridad. A continuaciéon nos
restringe el de seguridad, pero incomprensiblemente con su razona-
miento, incluye en el mismo las crisis sanitarias. Luego nos lleva a la
conclusién de que seguridad y orden publico son lamisma cosa.

Al mismo tiempo considera la seguridad publica con un contenido
administrativo y no como un simple reparto de competencias. Por ello
resuelve el conflicto en favor de la Generalidad, fundamentandolo en el
siguiente razonamiento: «De todo lo expuesto se deduce que la compe-
tencia controvertida, que consiste en la facultad de interceptar e inmovi-
lizar alimentos en mal estado, corresponde a la Generalidad de Catalufa
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de acuerdo con el articulo 17 de su Estatuto y que procede hacer la
correspondiente declaraciéon conforme a lo establecido en el articulo 66
de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional. Ello no supone que no
sea posible una intervencién en la materia por finalidades de seguridad
publica, cuya competencia corresponde al Estado en virtud del articulo
149.1.26 de la Constitucion, siempre que esa intervencion esté justifica-
da por razones de necesidad y urgencia y sea proporcionada en su forma
y duracién a esa situacion de urgente necesidad».

Otra sentencia interesante es la 117/84, de cinco de diciembre,.como
consecuencia del conflicto positivo de competencia promovido por el
Gobierno contra el decreto 162/82, de 3 de junio, por el que la Generali-
dad asume competencias de régimen local. De la disposicion controver-
tida solo nos interesa el apartado a) del articulo 1° por el que la Generali-
dad asume, a través del Departamento de Gobernacion, la competencia
para adoptar las medidas de suspension de Presidentes y miembros de
las corporaciones locales en el ejercicio de sus funciones por motivos
graves de orden publico.

Se vuelve a plantear el mismo problema que en el caso anterior, en
que el mismo hecho puede encuadrarse en materia de regimen local o
de orden publico. En el primer aspecto, se ha de tener presente la doctri-
na mantenida por el Tribunal Constitucional en su sentencian®. 4/81, de
2 de febrero, en la que el principio de autonomia de las corporaciones |lo-
cales es compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el
ejercicio de las competencias en supuestos en que dicho ejercicio inci-
da en intereses generales concurrentes con los propios de la entidad,
sean de la Comunida Auténoma o del Estado.

De la anterior doctrina se deduce que después de la Constituciéon no
cabe entender que el orden publico a que se refiere el articulo 421 de la
Ley de Régimen Local (30) tenga por objeto garantizar el normal fun-
cionamiento de las entidades locales. La precision legal de un control
como el indicado exige una interpretacion restrictiva. Por ello, los uni-
cos motivos de orden publico que pueden dar lugar a que dicho control
sea compatible con la Constitucion son los comprendidos en el concep-
to mas estricto de seguridad publica, que segun la sentencia anterior-
mente comentada es «la actividad dirigida a la proteccion de personas y
bienes (seguridad en sentido estricto) y al mantenimiento de la tranquili-
dad u orden ciudadano que son finalidades inseparables y mutuamente
condicionadasn».

La suspension prevista no puede adoptarse sino por érganos del Es-
tado, pues a &l corresponde en exclusiva la competencia en materia de
seguridad publica (articulo 149.1.29).

Bien es verdad, que este mismo articulo hace |la salvedad de «sin per-
juicio de la posibilidad de creacion de policias por las Comunidades

{30) Articulo 421.1 de la Ley de Régimen Local de 1955: El gobernador podra suspender, en el ejercicio de sus fun-
ciones, alos Presidentes v miembros de las Corporaciones Locales por motivos graves de orden plblico, dando cuenta,
en el plazo de veinticuatro horas, el Ministro de laGobernacién, que confirmara o revocara lamedidas. Actualmente laley
de 2de abril de 1985, regula las Basesde Regimen Local.
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Grupo de detenidos por la Guardia Civil tras la rebelién de Casas Viejas en 1933, suceso que tuvo gran incidencia en
el devenir politico de la Il Repiblica.

Autéonomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo que disponga una Ley-Organican.

Pues bien, el articulo 13 del Estatuto catalan habilita ala Generalidad
para crear una policia auténoma y establece las funciones que habra de
ejercer.

Este precepto, asi como el 149 en que se basa, se refiere al aspecto
organico, es decir, el del servicio disponible para garantizar la seguridad
publica (la policia), no al aspecto material, la seguridad publica, por lo
que la existencia de tal policia auténoma no modifica latitularidad esta-
tal de la competencia controvertida, dado que el articulo 421 de la L.R.L
no guardarelacién alguna con la actividad policial.

Aunque posteriormente comentaremos el tema de proteccidn civil,
teniendo presente las Ultimas disposiciones sobre esta materia (31), va-
mos ahora a enfocarlo en su relacion con la seguridad publica a la luz de
la jurisprudencia constitucional.

El Gobierno Vasco, por decreto 34/83 de 8 de marzo credé unos
Centros de Coordinacion Operativa, por lo que el Gobierno del Estado
promovio un conflicto positivo de competencias. Estos Centros tendrian
como finalidad procurar la organizacion y coordinacion de aquellos orga-
nismos, de naturaleza publica o privada, que actuaran en el ambito de ca-
da territorio historico, cuyos servicios fuera necesario requerir en caso

(31) Ley 2/85, de 21 de enero, decreto 1378/85, de 1 de agosto.
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de incidente o emergencia para la seguridad de las personas, sus bienes
y derechos. Son centros de comunicaciones y sistemas de alarma
centralizada con un equipo de ordenadores que sirven pararecibir llama-
das de auxilio y transmitirlas a los érganos competentes.

La representaciéon del Gobierno sostiene que el Decreto ha vulnerado
las competencias del Estado en materia de seguridad publica, estableci-
das en el articulo 149.1.29 de la Constituciéon, que comprenden la potes-
tad de direccién y coordinacion de los servicios de seguridad, sin que en
esta materia la Comunidad Auténoma del Pais Vasco pueda hacer otra
cosa que dirigir y coordinar los Cuerpos de Policia Auténoma. Por su
parte, la representacion del Gobierno Vasco considera que el concepto
de seguridad publica que resulta del articulo 149.1.129 ofrece a la Comuni-
dad Auténoma un ambito de competencia mas amplio. Alega finalmente
los derechos historicos del Pais Vasco y el proceso de reintegracion fo-
ral previsto en la disposicion adicional primera de la Constitucion.

El Tribunal Constitucional establece la siguiente doctrina:

La idea de derechos histéricos de las comunidades y territorios fora-
les, a que alude la disposiciéon adicional primera de la Constitucion, no
puede considerarse como un titulo auténomo del que puedan deducirse
especificas competencias, pues la propia disposicién adicional mani-
fiesta con claridad que la actuacion del régimen foral se hade llevar a ca-
no en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de Autonimia.

Los Centros de Coordinacién Operativa entran de lleno en la orbita
de lo que modernamente se conoce con el modelo de protecciéon civil,
cuyas bases doctrinales defini6 el decreto de 29 de febrero de 1986, se-
falando que la proteccién civil estd constituida por el conjunto de ac-
ciones dirigidas a evitar, reducir o contener los dafos causados a per-
sonas y bienes por toda clase de medios de agresion y por los elementos
naturales o extraordinarios en tiempos de paz cuando la amplitud y gra-
vedad de sus efectos les hace alcanzar el caracter de calamidad publica.
Los servicios de proteccién civil, inicialmente incardinados en la organi-
zacién de las Fuerzas y los Cuerpos de Seguridad de caracter militar (32)
han ido poco a poco adquiriendo un caracter nitidamente civil como
competencia de los Departamentos o Ministerios de Interior. Desde el
primer momento en que este tipo de actividades recibieron su configura-
cién juridica se comprendio en ella la existencia de obligaciones y servi-
cios personales a cargo de los individuos y de las corporaciones territo-
riales existentes dentro del Estado, que tienen en ello un papel relevan-
te. A lo primero alude el articulo 30.4 de la Constitucion cuando dice que
mediante ley podran regularse los deberes de los ciudadanos en los ca-
sos de grandes riesgos, catastrofes o calamidades publicas. A lo segun-
do aludian ya las llamadas bases doctrinales, del decreto citado, que
admitia una condicién tipicamente municipal y provincial de la funcion
protectora de personas y bienes que, en determinados casos, podria lle-
gar a alcanzar caracter nacional. -

(32) Como Subdireccién General, estuvo integradaen la Direccion Genera de laGuardiaCivil.
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De lo dicho, se deduce que debe reconocerse a las Comunidades
Autdnomas competencia en materia de proteccién civil, especialmente
para la elaboracion de los correspondientes planes de prevenciéon de
riesgos y calamidades y para la direccion de sus propios servicios en el
caso de que las situaciones catastréoficas o de emergencia se produz-
can. Por ello, al insertarse los Centros Operativos en la érbita de la pro-
teccion civil, la norma que los instituye es constitucionalmente legitima
y no viola el sistema de distribuciéon de competencias establecido por la
Constitucion y los Estatutos. No obstante, la competencia de la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco en materia de proteccién civil queda su-
bordinada a las superiores exigencias del interés nacional en los casos
en que este pueda estar en juego. Esta subordinacién, se producira,
siempre que entre en juego la Ley 4/84, de uno de junio, reguladora de
los estados de alarma, excepcion y sitio por ella previstos, y en aquellos
casos que, sin darse lugar a la declaracion del estado de alarma, la cala-
midad o la catastrofe sean de caracter supraterritorial y exijan, por consi-
guiente, la coordinacién de elementos distintos de los que dispone la
Comunidad Autbnoma o que sea de tal envergadura que requiera una di-
reccion de caracter nacional. '

Los deberes de prestacion de colaboracién que se instituyen en el
Decreto cuestionado y que afectan a entidades de caracter publico no
directamente dependientes de la Comunidad Auténoma son admisibles
si se'tienen en cuenta que los que el Decreto menciona son deberes de
informacion, pues los de prestacion de otros servicios mas amplios sélo
pueden regularse por medio de ley, atenor de lo dispuesto en el articulo
30 de la Constitucion.

En cuanto al deber de prestacion de colaboracién que se impone a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, esta se acordara de con-
formidad con lo establecido en el articulo 17 del Estatuto de Autonomia,
en la Junta de Seguridad, conforme al sistema que la misma establezca,
lo cual quiere decir que mas que un auténtico deber de prestacion exis-
te una coordinacién.

Para terminar, se ha de tener presente que corresponde al Delegado
del Gobierno la coordinacion de los organismos y servicios de la Admi-
nistracion del Estado y, cuando proceda, con los de la Comunidad.

Para completar esta breve resefa jurisprudencial vamos a comentar
la sentencia 59/85, de 6 de mayo, dictada como consecuencia del
conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno contra el
decreto 245/83, de 30 de diciembre, de la Junta de Galicia. El anteceden-
te fue el Real-Decreto 2296/83, de 25 de agosto, por el que se establece
el uso del tacometro en todos los vehiculos dedicados al transporte es-
colar y al de menores, sin consideracion alguna sobre la mayor o menor
distancia de sus recorridos.

La Junta de Galicia en el Decreto anteriormente citado exime de
dicho requisito a los vehiculos cuyo recorrido no exceda de 50 Kms. Jus-
tifica esta excepcion en la gran dispersién de los centros escolares en la
region gallega, por lo que los recorridos no exceden de 50 Kms, y cuyas
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rutas no suelen superar los 30, realizandose por carreteras que no permi-
ten desarrollar altas velocidades, asi como en la carestia y el gasto que
ocasiona la introduccion del tacometro en los vehiculos que llevan al-
gun tiempo funcionando. Esta disposicion la dicta la Junta de Galicia al
amparo del articulo 27.8 de su Estatuto, que le otorga competencia
exclusiva sobre las «carreteras no incorporadas a lared del Estado y cu-
yo itinerario se desarrolla integramente en el territorio de la Comunidad
Auténoma» y sobre «el transporte llevado a cabo» por ellas. El ordena-
miento del sector de los transportes, dice la Comunidad, comprende la
potestad de policia de ese servicio publico y, dentro de ella, |la policiade
los vehiculos mediante los cuales el transporte serealiza. La Administra-
cién —a través del Abogado del Estado— considera este tema fuera del

Caricatura del periodico satirico «Gracia y Justicia» en Ila que se refleja la explosiva situacion
del orden piblico durante el periodo republicano.
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marco del transporte. La obligacion del uso del tacégrafo forma parte de
un conjunto de medidas destinadas a garantizar la seguridad en los
transportes escolares y en los transportes de menores. Luego este tema
hay que encuadrarlo en el articulo 149.1.29 de la Constitucién que consi-
dera como competencia exclusiva del Estado la «seguridad publica».
Hay una afirmacion del Tribunal Constitucional que consideramos de
gran trascendencia y que transcribimos: «no toda seguridad de personas
y bienes, ni toda la normativa encaminada a conseguirla o a presevar su
mantenimiento, puede englobarse en el titulo competencial de «seguri-
dad publica» pues si asi fuera la practica totalidad de las normas del or-
denamiento serian normas de seguridad publica, y por ende competen-
cia del Estado, cuando es claro que se trata de un concepto mas estric-
to, en el que hay que situar de modo predominante las organizaciones y
los medios instrumentales, en especial los cuerpos de seguridad a que
serefiere el articulo 104 de |la Constituciéon (33).

Pero al margen de la limitaciéon anterior, se ha de tener presente que
el Estado tiene competencia exclusiva en el «trafico y circulacion de
vehiculos a motor», pues es de observar que, asi como al hablar de los
ferrocarriles y de los transportes terrestres se limita la competencia
exclusiva del Estado a los casos en que «transcurran por el territorio de
mas de una Comunidad Autdénoman, el trafico y circulacién de vehiculos
de motor es competencia del Estado y sin esa limitacion. Pero en el con-
cepto «trafico y circulacién de vehiculos de motor» no se encuentran
englobadas solamente las condiciones atinentes a la circulacidn, sino
las condiciones que deben llevar los vehiculos que circulan y que deben
ser uniformes en todo el territorio nacional.

Aunque sea brevemente, queremos hacer unareferencia a la normati-
va internacional, toda vez que de acuerdo con la Constitucién (34) forma
parte de nuestro ordenamiento e igualmente sirve de pauta interpretati-
va.

Confusion semejante a la anteriormente expuesta existe en la le-
gislacion internacional, con una imprecisién frecuente en la utilizacién
de dichos términos. Presenta mayor gravedad cuando en la Declaraciéon
Universal de Derechos Humanos (Paris 10 de diciembre de 1944) su utili-
zacion fue correcta. En efecto, en su articulo 3 se establecia: «Todo indi-
viduo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad de su
personans.

Tanto por el contexto de dicho precepto como por su contenido, se
refiere a la seguridad como un derecho subjetivo que la persona tiene y
gue debe garantizarle el Estado. Sin duda alguna su graduacién es ade-
cuada y la eleva a la misma categoria que la vida y la libertad. Tiene un
contenido propio e independiente del resto de los articulos.

(33) En mi trabajo «La Guardia Civil y lacirculacion vial . Revista de Estudios Histéricos Guardia Civil n®. 27, mantengo
latesisde laestrecharelacitn existente entre el orden p iblico y la seguridad vial.

(34) Articulo 10.2: Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucién reconoce
se interpretaran de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y los tratados v acuerdos interna
cionales sobre las mismas materias ratificadas por Espana

Articulo 96: Los tratados internacionales validamente celebrados, unavez publicado s oficialmente en Espafia, forma
ran parte del ordenamiento interno.
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Respecto al orden publico, su utilizacién esta acorde con la clausula
limitativa, a la que nos hemos venido refiriendo. Asi lo expresa el
articulo 29.2: «En el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus li-
bertades, toda persona estara solamente sujeta a las limitaciones es-
tablecidas por la ley con el unico fin de asegurar el reconocimiento y el
respeto de los derechos y libertades de los demas, y de satisfacer las
justas exigencias de la moral, del ORDEN PUBLICO y del bienestar ge-
neral en una sociedad democratica».

La primera garantia es el principio de legalidad, que se exige paraes-
tablecer las limitaciones al ejercicio de los derechos. Es razonable que
dichas limitaciones hayan de tener en cuenta los derechos de los demas
y el bienestar social. Las razones de orden publico son mas difusas,
pues el concepto —como el de moral— es un tanto indeterminado y
contigente. Sin embargo la discrecionalidad para apoyarse en él, ha de
considerar el espiritu que emana de toda la Declaracién e interpretario a la
luz del mismo.

En el Pacto Internacional de derechos econémicos, sociales y cultu-
rales (Nueva York, 16 de diciembre de 1946) no se recogié explicitamente
el derecho a la seguridad, pero si las oportunas restricciones a determi-
nados derechos, «en interés de la seguridad nacional o del orden publi-
co, o para la proteccion de los derechos y libertades ajenos». Se ha afa-
dido la referencia —oportuna— ala seguridad nacional. Su necesidad es
facilmente comprensible y justificable, entendiendo por dicho concep-
to, aquella seguridad que se refiere ala vertiente exterior de los Estados,
pues la interior creemos que estaria comprendida en la acepcion de or-
den publico.

El articulo 9 del «Pacto Internacional de derechos civiles y politicos»
(Nueva York, 16 de diciembre de 1966) en su apartado 1, establece: «Todo
individuo tiene derecho a la libertad y a la seguridad personales. Nadie
podra ser sometido a detencioén o prisién arbitrarias. Nadie podra ser pri-
vado de su libertad, salvo por las causas fijadas por la ley y con arreglo al
procedimiento establecido en éstan. Este apartado influyd en la redac-
cién del articulo 17 de la Constitucion y en ambos se restringe el de-
recho a la seguridad personal, al campo limitado de las detenciones.
Ambos textos quisieron declarar el derecho a la seguridad que con ca-
racter amplio recogia por primera vez la Declaraciéon Universal, pero al
conectarlo con las detenciones, lo redujeron ostensiblemente.

Al mismo tiempo, las clausulas limitativas del ejercicio de los de-
rechos se iban ampliando por razones de «seguridad nacional, de la se-
guridad publica o del orden publico, o para proteger la salud o la moral
publica o los derechos y libertades de los demas». Se le han afadido los
conceptos de seguridad publicay salud. Si tenemos presente la corrien-
te doctrinal existente en esa época, el orden publico comprendia la se-
guridad, la tranquilidad y la salubridad. Nos sorprende esa reiteracion de
conceptos que en nada amplian la posibilidad de establecer las oportu-
nas restricciones. Cabia también la posibilidad de que al especificarlas
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En marzo de 1976, en plena transicion politica, el orden pablico se alterd
gravemente en Vitoria. Manifestantes ante la Catedral.

se le quisiera dar una interpretacion mas extensiva que la correspon-
diente a su conexién con el orden publico.

A nivel europeo la «Convencidon de Salvaguardia de los derechos del
hombre y de las libertades fundamentales» (Roma, 4 de noviembre de
1950) mantiene la misma redaccion respecto a la libertad y seguridad,
aumentando las restricciones al amparo del «bienestar econdmico del
pais», «la prevencion de las infracciones penales» y otras.

En resumen, que el derecho a la seguridad reconocido en la primera
Declaracién, ha ido reduciéndose al amparo de una interpretacion muy
restrictiva del mismo; cuando ofrecia unas amplias posibilidades de desa-
rrollo. Por el contrario las causas por las que se puede limitar el ejerci-
cio de los derechos han ido aumentando, tanto en numero como con la
utilizacién de conceptos juridicos indeterminados, que permiten a los
Estados un margen de maniobra excesivamente amplio con respecto al
ciudadano. A ello hay que unir la falta de efectividad que tienen los o6rga-
nos internacionales encargados de velar por el cumplimiento de las
declaraciones y pactos (35).

{35) En el caso «The Sunday Times», sentencia de 26 de abril de 1979, se afirmaba, al enjuiciar el concepto de moral,
que «los poderes del Estado se encuentran, en principio, en mejor situacibn que los Tribunales internacionales parapro-
nunciarse sobre el contenido preciso de estas exigenciass,
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ORDEN PUBLICO PUNITIVO

Con el fin de tener una visiébn mas completa de estos conceptos, va-
mos a comentar su evolucién a través de los textos penales y la actual
regulacion.

El Cédigo Penal de 1822 los com prendia bajo la acepcién de «delitos
contrala seguridad interior y contrala tranquilidad y el orden publico».

En los textos siguientes se iria produciendo una ampliacion de su
contenido, anadiéndose en el de 1848 la resistencia, soltura de presos,
tumultos, varios delitos contra los cuerpos colegisladores, deiitos elec-
torales y destrucciéon de «pinturas, estatuas u otro monumento publico
de utilidad u ornaton».

La reforma de 1850 incrementé su contenido con los delitos de aten-
tado y desacato y el acometimiento a los conductores de corresponden-
cia publica.

A partir de 1870 se produce una corriente inversa, por la que los tipos
se van reduciendo. Al ser la actual regulacion una modificacion y actuali-
zacién del Codigo de dicho afo, nos parece interesante detenernos y co-
mentarlo.

Su titulo 1l se intitulaba «Delitos contra el orden publico» Yy
comprendia la rebelién; sedicion; atentados contra la autoridad y sus
agentes, resistencia y desobediencia; desacatos, injurias y amenazas a la
autoridad, insultos, injurias y amenazas a sus agentes y los demas fun-
cionarios publicos; desérdenes publicos. Por muy extenso que pudiera
ser el concepto de orden publico, nos parece materialmente imposible
que comprendiese bienes juridicos tan dispares. Si nos atenemos a su
contenido quizas podriamos establecer alguna equivalencia con la segu-
ridad del Estado. Precisamente el titulo | de este mismo libro (segundo)
se refiere a la seguridad exterior y el que ahoracomentamos a la interior.
De esta manera tendrian justificacién algunos capitulos como el delare-
belién y la sedicién, y el de la proteccion al principio de autoridad.

Concretandonos a los desordenes publicos (36) se regulaban unos ti-

{36) Para una facil comprensién con lavigente regulacién este era su contenido Articulo 271: Los que causaren tumul-
to o turbaren gravemente el orden en la audencia de un Tribunal o Juzgado, en los actos p lblicos propios de cualguier
autoridad o corporacion, en algon Colegio electoral, oficinas o establecimiento pUblico; en espectaculos o solemnidades
o reunidn numerosa, seran castigados con las penas de arresto mayor en su grado apri sibn correccional grade minimo y
multade 150 a 1500 pts.

Articule 272: Los que turbaren gravemente el orden p Ublico paracausar injuriau otro mal a algunapersonaparticul ar,
incurriran en lapenade arresto mayor.

Si este delito tuviese por objeto impedir a alguna persona el ejercicio de sus derechos politicos, se impondra al cul-
pable lacitadapenade arresto mayor en su grado maximo.

Articule 273 Se impondra también la pena de arresto mayor, a no corresponder una superior con arreglo a otros
articulos del Cadigo, a los que diesen gritos provocativos de rebelibn o sedicidn en cualguiera reunidn o asociacion o en
lugar p lblico, u ostentaren en los mismo sitios lemas o banderas que provocaren directamente ala alteracion del orden
publico.

Articulo 274: Los que extrajeren de las c arceles o establecimientos penales a alguna persona detenido en ellas, o la
proporcionaren la evasion, serén castigados con lapena de arresto mayor en su grado maximo a prisién correccional en
su grado minimo, si emplearen al efecto laviolenciao intimidacién o el soborno, y con la penade arresto mayor si se va
lieren de otros medios.

Si la evasibn del detenido se verificase fuera de dichos establecimientos, sorprendiendo alos encargados de condu-
cirlos, se aplicaran las mismas penas en su grado minimao.

Articulo 275: Los que causaren desperfectos en los caminos de hierro o en las lineas telgraficas o interceptaren las
comunicaciones o las correspondencia seran castigados con la pena de prision correccional en su grado minimo al me-
dio.

Articulo 276: A los que destruyeren o deterioraren pinturas, estatuas u otro monumento pablico de utilidad u ornato,
se les aplicarala penade arresto mayor en su grado medio a prision correccional en su grado minimo.
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pos que podriamos denominar «propios», mientras que otros se conside-
raban como medio parala comision de otros delitos. También se tipifica-
ban los gritos provocativos y el portar lemas o estandartes del mismo
signo. Unido a ello, la evasion de presos, que en reformas posteriores se
erradicarian de este capitulo.

En la parte correspondiente a las faltas contra el orden publico, se
sancionaban conductas que mas bien podrian entrar en los bandos mu-
nicipales que en el Cédigo Penal. A otras, como el intrusismo, no le ve-
mos ningunarelacion con este tema. ;

En textos posteriores, 1932 y 1944, se mantuvieron los articulos con
parecido contenido, excepto el referente a la evasion de presos que se
trasladdé aotro capitulo.

El coédigo vigente dedica los dos primeros titulos del libro |l ala segu-
ridad. En el primero se protege la seguridad exterior del Estado y en el
segundo la interior. Dentro de este —con sus trece capitulos es el mas
extenso del texto— se regulan los delitos contra instituciones basicas
del Estado, derechos de las personas y los clasicos de rebelion, sedi-
cién, atentados, desacatos, tenencia de armas y explosivos, asi como el
de desdrdenes plblicos. En un sentido amplio cualquiera de los delitos
anteriores tienen una repercusiéon en el orden publico, pero por ello no
debemos considerar a este concepto como de preferente proteccion.
S6lo en los casos en que constituya un dafio inmediato, lo tipificaremos
como tal. La comisién de pequefios hurtos, tirones, coacciones, etc.,
afecta al orden publico, pero no por ello debemos considerario delitos
contra el mismo. De lo contrario llegariamos a una identificacion entre
orden publico y orden juridico. Para Rodriguez Devesa (37) el «orden
publico o colectivo depende de dos factores: del respeto a los érganos a
través de los cuales se concretala voluntad de la ley en un Estado de De-
recho y de la paz en los lugares de uso comun; también por extension,
del normal funcionamiento de los servicios publicos. La subordinacion a
los érganos del Estado constituye la textura de disciplina social y
politica, sin la que no se concibe la realizacion de los fines del Estado; la
paz publica excluye aquella presion o intimidacion que cohiben el ejerci-
cio de los derechos individuales».

Concretandonos a la parte que interesa del articulado del Codigo, se
ha de tener presente que las infracciones contra el orden publico
pueden ser delitos o faltas. Dependiendo fundamentalmente de las cir-
cunstacias de tiempo, lugar, personas intervinientes, etc. Dada la ampli-
tud del término, corresponde a los Tribunales el calificarlo en una u otra
categoria (38).

{a7) Derecho Penal Espanol, Parte especial. 9° ed. 1983.

(38) Los estrictos delitos de desdrdenes piblicos y las correlativas faltas contra el orden publico, tienen, a no dudarla,
un bien juridico protegido, comun a todas las referidas infracciones, cual esla paz plblica de suerte que el criterio de di-
ferenciacion entre aguellos delitos y las meras faltas es, una vez mas, puramente cuantitativo, con todo el relativismo cir-
cunstancial que comporta la distincion, atinente a lugares y tiempos, personas y fines gue las impulsan, todo lo cual
quiere decir que |la perturbacibn del orden, para ser delictual, ha de revestir cierta entidad, ha de ser, en definitiva, una
perturbacién grave que asi deviene elemento normativo del tipo, ya expresamente enunciado, ya implicito en la descrip-
cién, sea por la misma gravedad del resultado, sea por larelacion tangencial y comparativacon las faltas de igual ndole
&n las que se mientra también expresamente la turbacién leve, o la presuponen dada la indole minima y limitada en la
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El articulo 246 (39) tiene el mismo contenido que el antiguo 263; cam-
bio que se produjo por la Ley 82/78, de 28 de diciembre, pasando de ser
el altimo articulo de la regulacién de terrorismo, al primero de desdérde-
nes publicos. Con ello varia el elemento subjetivo de corte teleolodgico,
que diferenciaba el tipo derogado y el vigente. Actualmente se concreta
en el fin genérico de turbar la paz o el orden publicos, conceptos que asi
se hacen equivalentes. El hecho de que en este precepto se describan
las consecuencias de las acciones que actuando en grupo han de reali-
zar los sujetos activos, y la subsidiaridad de su aplicacion, en beneficio
de otros tipos mas graves, hace innecesaria su aplicacion. Por economia
legislativa sus acciones pueden ser condenadas por otros preceptos.

El articulo 246 bis es una transcripcién del 271 del Cédigo de 1870, al
que se le ha anadido un parrafo referente a las perturbaciones en los
centros docentes, que creemos esta llamado a desaparecer.

Como dijimos anteriormente, en algunas ocasiones, las alteraciones
de orden publico, son un medio para la comision de un delito, (articulo
247) encontrandonos entonces con un problema de concurso.

Los articulos 248 y 249 corresponden al 273 y 275 del Codigo de 1870
y el 249 bis fue introducido como consecuencia de las frecuentes llama-
das afirmando la existencia de aparatos explosivos en fabricas, edificios
publicos, centros de ensefanza, etc.

En el proyecto de Codigo Penal, la regulacién es semejante a la ac-
tual, por lo que tanto en la parte de delitos (articulos 549 a 552) como de
faltas (articulos 681 a 685) se continuan manteniendo practicamente los
mismos tipos —incluso redaccion— que en el texto de 1870.

CONCLUSION

Hemos realizado una corta investigacién histérico-juridica sobre los
conceptos de orden publico y seguridad. Igualmente los hemos analiza-
do en la actualidad, a la luz de la doctrina, legislacion y jurisprudencia.
Nuestro deseo hubiese sido llegar a unas conclusiones claras y nitidas,
pero ello no ha sido posible. No queremos detenernos en las causas que
lo han provocado sino en constatar la realidad.

Aunque el concepto de orden publico se utiliza en la Constitucion en
pocas ocasiones y con un caracter restrictivo, tanto la legislacién como
la jurisprudencia contintian otorgandole una acepcién muy ampliay que
en general utiliza para justificar restricciones al ejercicio de los de-
rechos y libertades, o competencias alas Comunidades Auténomas.

En el aspecto penal, este concepto no se ha desprendido del carac-

trascendencia que suponen y de modo gue la subsuncién en una y otra de tales faltas —supuesta la levedad del

trastorno— ya es problema técnico de mera subsuncion, atendidos los principios de especiaidad y concrecion. Senten-
ciade 30-11-1973.

(39) Serén castigados con la pena de prision menor los que, actuando en grupo y con el fin de atentar contra la paz
piblica, alteren el orden, causando lesiones o vejacion a las personas, produciendo desperfectos en las propiedades,
obstaculizando las vias piblicas y ocupando edificios salvo que al hecho corresponda pena mas grave en otro precepto
de este Codigo.
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ter represivo que con anterioridad tenia y el bien juridico a proteger dista
mucho de ser el de los derechos y libertades.

Con relacidn a la seguridad, hemos de considerar un concepto gene-
ral de la misma, que abarcaria su vertiente exterior e interior. Dentro de
ésta, podemos considerarla en un sentido objetivo, como la tranquilidad
y armonia en la convivencia social; o subjetivo, como el derecho que
tiene el ciudadano de exigirselo al Estado.

Otra aportaciéon distinta, en el aspecto administrativo, seria la seguri-
dad como reparto competencial entre las administraciones autondmicas
y central.

Ante esta situacion consideraremos fundamental ir adaptando todo el
ordenamiento juridico a los nuevos conceptos que a partir de la Consti-
tucion se han de desarrollar. No puede el orden publico, en unos textos,
ser fomentador de derechos y en otros limitador de los mismos. El orde-
namiento ha de ser general y obedecer alos principios constitucionales.

Tanto en base a estos principios, como a los cambios producidos en
todos los aspectos de la vida espanola, creemos un retroceso el mante-
ner en el Cédigo Penal vigente y en el Proyecto la misma redaccion vy ti-
pos que en 1870. No patrocinamos el cambio por el cambio, sino porque
consideramos que esta plenamente justificado.

Sobre esta presencia de tipos delictivos quizas podriamos plantear-
nos las ventajas e inconvenientes que su desaparicion reporta. Tienen
un caracter subsidiario, y en otros casos sus tipos estan previstos en
otras reglamentaciones de caracter administrativo. Logicamente esta
desaparicidon no podria realizarse sin antes publicarse una nueva ley que
sustituya a la de 1959. También como dijimos antes, se han regulado las si-
tuaciones excepcionales pero no las normales ;Habria algun inconve-
niente en que la nueva Ley de Seguridad ciudadana —no de orden
publico— considerase como infracciones administrativas algunas de
las que figuran en el Cédigo Penal?.

De esta manera podriamos establecer una mayor agilidad administra-
tiva en laresolucion de los expedientes por infracciones a la seguridad
ciudadana, a la vez que sustraer de los Tribunales unos temas que por
sus connotaciones politicas encajan mejor en el Ejecutivo. Ahora bien,
que nadie crea que estamos patrocinando la vuelta del Tribunal de Or-
den Publico, sino todo lo contrario, una nueva ley de Seguridad Ciudada-
na, fomentadora de los derechos y libertades, pero cuyo ejercicio nece-
sita de un clima de paz y concordia (40).

Al mismo tiempo, unas acciones politicas en las que estuviesen
implicados todos los partidos y asociaciones, con el fin de fomentar una
convivencia basada en la tolerancia y en el respeto a los demas. De esta
manera podremos ir avanzando en una nueva acepcion de estos concep-
tos, pues la norma por si sola no cambia la sociedad.

(40) Abundaen nuestratesis el hecho de que esta misidon se le encomienda a una direccidn general del Ministerio del
Interior v a nivel provincial a los Gobemadores Civiles, seg Un su Estatuto, le corresponde: a) Velar por el ejercicio de los
derechos y libertades pablicos reconocidos y amparados por la Constitucidn... ¢) Mantener el orden plUblico y proteger a
las personas y bienes mediante el ejercicio de las competencias que le atribuye la legislacibn vigente (Articulo 17, decre-
to 22-12-80).





