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craticos basan su organizacion en la

division de poderes, seguridad juridica
¥ proteccion de los derechos y libertades
individuales. No obstante, hemos de tener
presente que estos principios pueden man-
tenerse cuando la vida de los pueblos trans-
curre con cierta normalidad. Puede ocurrir
gue por circunstancias muy diversas, se pro-
duzcan hechos trascendentes a los que pue-
dan hacer frente con un cumplimiento meti-
culoso de los principios anteriores. En estos
casos, jque hacer? Mantenerlos vy poner en
peligro la vida del propio Estado. Suspen-
derlos y dar entrada a |a posibilidad de un
regimen dictatorial. Ante estas soluciones
extremas ha sido necesario arbitrar medidas
juridicas y materiales que, aungue modifi-
quen la estructura estatal, aseguren su pervi-
yvancia.

Surgen de esta forma las medidas excep-
cionales gue de manera muy diversa son
aceptadas por todos los Estados. Algunas
Constituciones las regulan —con mayor o
menor extension— en su propio articuladao:
otras remiten a la legislacion ordinaria; in-
cluso algunas prevén su existencia mediante
una autorizacion expresa, en cada caso, del
poder Legislativo. La realidad es que, de una
u otra forma, es una institucién que lleva
consige la vida de los puehlos v a la que hay
que hacer frente.

Mo obstante, es dificil realizar una sintesis
de todas sus caracteristicas y modalidades,
ofreciendo un concepto completo y sencillo.
Con cierta aproximacion podriamos decir
que las medidas excepcionales (cualquiera
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que sea su denominacidn) se producen comao
consecuencia de ciertas perturbaciones an
el funcionamiento de los poderes publicos y
gue pueden ser debidas a causas internas ¢
externas, caracterizandose por una poten-
ciacion del poder Ejecutivo (civil o militar) y
limitando el ejercicio de los derechos y liber-
tades individuales durante cierto tiempo.

Lo primero que nos sorprende son |las de-
nominaciones tan diversas que existen, tan-
to a través de la historia como actualmente.
Sin embargo, podriamos agruparlas dicien-
do que hay una situacién de normalidad, en
la gue transcurre la vida de los pueblosyala
que se hace frente con la normativa ordina-
ria. En otros casos, son graves alteraciones
de orden publico, insurrecciones, guerras,
problemas internacionales, etc., los que exi-
gen la adopcidn de medidas excepcionales.
Algunas Constituciones —entre ellas la nues-
tra— distinguen en el segundo casao varias
situaciones, en funcion de su gravedad. Otras
—como lafrancesa—, y quizd basdndose en
las lecciones de su historia, preven la situa-
cion de emargancia, pero sin establecer gra-
duacion alguna. En nuestra opinion, y aun-
gue volveremos sobre el tema, considera-
mos dificil establecer diferentes estadios,
pues en las circunstancias actuales es muy
facil pasar de uno a otro e incluso sus carac-
teristicas seran diferentes en una u otra zona.

También se produce la potenciacion del
poder Ejecutivo, a costa principalmente del
Legislativo & incluso del Judicial. Considera-
mos que ello es |ogico y conveniente, pues
estas situaciones exigen unas medidas rapi-
das y eficaces, a la par que la utilizacion de
grandes medios y recursos. Respecto a los
que ven un grave peligro con estas medidas,
no hemos de clvidar que existe la posibilidad
de un control posterior respecto a la legali-
dad, eficacia v uso proporcionado que sl
Gobierno haya hecho de esos poderes ax-
traordinarios. La intervencidn del Legislativo
en el desarrollo de los acontecimientos |a
consideramos perturbadora para su pronta
solucidn. Consideracion distinta nos merece
la intervencion de las Fuerzas Armadas, asi
como la de sus tribunales militares.

Por ultimo, toda situacion excepcional lle-
va implicita una limitacién de los derechos y
libertades individuales. Somos totalmente
partidarios de garantizar su ejercicio al maxi-
mao, pero no hemos de olvidar gue el proble-
ma que se plantea es la proteccion de bienes
juridicos contrapuestos. Hemos de sacrifi-
car |los intereses individuales —por muy im-
portantes que sean— ante los de la socie-

dad. De lo contrario, destruiriamaos los de
ésta como consecuencia de los individuales.
Como dice &l profesor Sanchez Agesta, “los
poderes de excepcion pueden en cierta ma-
nera definirse en el Estado constitucional
coma una forma de proteccidn especialdela
libertad”. En este mismo sentido, Luis lzaga
afirma gue “la suspension de garantias se
funda en la necesidad suprema de mantener
a toda costa aquellos bienes esenciales a
toda sociedad civilizada sin los cuales esta
no puede existir ni vivir decorosamente”,

DERECHO HISTORICO

La normativa referente a los estados ex-
cepcionales vamos a estudiarlaala luz dela
correspondiente Constitucion, puas de una
y otra manera sera producto de la misma.
Con anteriaridad a estas fechas (1812) exis-
tieron algunas normas que rastringieron el
ejercicio de los dereches individuales, pero
hemos de tener presente que los mismos
dependian de la voluntad del Rey. Tales
disposiciones tienen un cardcter administra-
tivo mas que constitucional {1}, pues regulan
materias tan dispares como los robos, hur-
tos, incendios, fabricacion de monedas, da-
fios, prisiones ilegales, embargos, blasfe-
mias, etc. Algunos autores (2) han guerido
ver en la pragmatica de Carlos lll, de 17 de
abril de 1774, sobre “orden de proceder
caontra los que causen bullicios o conmocio-
nes populares, y privativo conocimiento de
las Justicias ordinarias” |a primera normati-
va de contenido excepcional. Sin embargo,
teniendo presente las caracteristicas de di-
chas situaciones, ne encontramos ninguna
similitud, ni en el campo factico ni juridico,
lgualmente han gquerido considerarla co-
mo la primera ley de orden pablico y quizas
ello les haya llevado a su identificacion con
dichas situaciones. En nuestra opinidan,
se trata de una simple ordenanza regia, que
por otra parte carecia de los requisi-
tos procedimentales para otorgarle tal natu-
raleza.

Concratindonos al derecho constitucio-
nal, hemos de comenzar por el Estatuto de
Bayona, promulgado el 6 de julio de 1808,
gue si bien no tuve vigencia, si es interesan-
te para nuestro estudio. En efecto, el articulo
38 del mismo establecia: “En caso de suble-
vacion amano armada, o de inquietudes que
amenacen la seguridad del Estado, el Sena-
do, a propuesta del Rey, podra suspender el
imperio de |la Constitucion por tiempo y en
lugares determinados.”
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"Podré, asimismo, en casos de urgencia
y a propuesta del Rey, tomar las demds
medidas extraordinarias que exija la conser-
vacién de la seguridad publica,” Este articu-
lo corresponde al Titulo VIl gue se refiere a|
Senado y tiene una gran influencia france-
sa (3). En &l se recogen las caracteristi-
cas de una regulacién excepcional. Con el
primer parrafo se faculta al Senado, a pro-
puesta del Rey, para suspender la Constitu-
cion. Esta suspensidn no impediria el libre
gjercicio de los derechos y libertades, asi
como las garantias en ella reconocidas. Al
no existir el marco juridico que limitase los
poderes reales, volviamos al absolutismo de
epocas pasadas. Por otra parte, no se exige
un con-trol del Senado sobre las medidas
gue se hubiesen tomado ni sus consecuen-
cias. Menos mal que esta suspension estaba
limitada —relativamente— en espacio y tiempa.

Para completar esta inseguridad juridica,
el Senado, por el parrafo segundo, podra
tomar “las demas medidas extraordinarias”.
No esta claro el contenido de las mismas, ni
su limitacion a un plazo concreto y lugar
determinada,

Si analizamos las causas que pueden
provocar estas medidas extraordinarias, qui-
za pudiesemos aclarar su interpreta-
cion. Consideramos dos supuestos diferan-
tes. En el primero, es un ataque a la seguri-
dad del Estade, bien proceda del interior o
del exterior. En el segundo caso se trataria
de un problema de orden publico y por lo
tanto de caracter interno. La limitacién en
tiempo y espacio afectaa los dos supuestos.
Esta es una interpretacidén personal, pues
como deciamos antes, el preceptc no lle-
go a entrar en vigor y por lo tanto no pudo
aplicarse.

Aungue nuestra primera Constitucion
(1812) no contiene una regulacién de las
medidas excepcionales, tal como hoy la con-
cebimos, si establece la posibilidad de sus-
pander determinados derechos individua-
les, que a la sazdn caracterizan tales medi-
das. En efecto, el articulo 308 determina que
“si en circunstancias extraordinarias la se-
guridad del Estado exigiese, en toda la Mo-
narquia o en parte de ella, la suspension de
algunas de las formalidades prescritas en
este capitulo (de la Administracion de Justi-
cia en lo criminal} para el arresto de los
delincuentes, podran las Cortes decretarla
por un tiempo determinado”. De esta forma
se potenciaba el poder Ejecutivo (Autorida-
des v Agentes) en su funcion de Policia
judicial al servicio de |a Justicia.

Realmente no se trataba de ciertas "forma-
lidades", sino de derechos fundamentales
reconocidos en el propio texto: detencion
sin diligencias, inviolabilidad del domicilio,
publicidad del proceso, derechos del dete-
nido, etc. Por otra parte, la apreciacidon de
las “circunstancias extraordinarias” carecia
de precision, aunque era el Legislativo el gue
a |la postre tenia gue valorarlas.

Este articulo fue aplicado muy restringi-
damente, aungque légicamente su solicitud
estuvo en funcion de la politica del momen-
to. De las seis veces en gue se planted la
suspension, solo en dos ocasiones prosperd
(6-7-1823 y 22-12-1838). Estaba relaciona-
do con la instruccion undecima impuesta al
Rey por el 172: "No puede el Rey privar a
ningun individuo de su libertad ni imponerle
por si pena alguna. El Secretario de Despa-
choque firme la ordeny el juez que la ejecute
serdn responsables a la Macion, y castiga-
dos como reos de atentado contra la libertad
individual.

“Solo en el caso de que el bien y seguridad
del Estado exijan el arresto de alguna perso-
na podra el Rey expedir drdenes al efecto;
parg con la condicién de gue dentro de
cuarenta y ocho horas debera hacerla entre-
gar adisposicion del tribunal o juez compe-
tente."

Por ello, lo mas congruente hubiese sido el
publicar una ley ordinaria gue, armoanizando
ambos preceptos, hubiese concretado los
demas extremos y establecido el marco ade-
cuado en el gue se hubiese desenvuelto la
regulacion de las situaciones excepciona-
les.

Al no tomarse esta medida, ¥ como conse-
cuencia de |as circunstancias de esta época,
se publicaron numearasas normas, que en
algunos casos, creemos gue llegaron a inva-
dir, sinolaletra, si el espiritu de la Constitu-
cion. Por esta causa nos vemos obligados a
hacer una referencia a las mismas, aungue
sin profundizar en su contenido (4). No he-
mos de olvidar tampoco que el reinado de
Fernando VIl fue una excepcionalidad per-
manente, por lo que podriamos afirmar que
en este caso se invirtieron los terminos: la
excepcion fue la normalidad. Las mismas
Cortes de Cadiz por orden de 7 de octubre
de 1812 establecieron que “hallandose los
caminos infestados de vagos y rateros, que
exponen a cada paso a |las personas y
bienes de los vecinos de los pueblos, y sien-
do del cargo de los Ayuntamientos auxiliar a
los Alcaldes en todo lo que pertenezca a la
seguridad de las personas vy bienes de los
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yecinos; y a la conservacion del orden publi-
co. Las Cortes generales y extraordinarias
han resuelto excitar el celo de la Regencia, a
fin de que por la Secretaria de Despacho de
la Gobernacion de la Peninsula se tomen |as
medidas convenientes para gue los Ayunta-
mientos desempefien &l segunde cargo que
se les ha impuesto por el articulo 321 de la
Constitucion (5), dando parte a las Cortes de
lo que exceda las facultades de la Regencia
para la aprobacién de 5.M. ™

Esta medida no fue suficiente, por lo que
Fernando VIl tuvo gue encomendar al Ejérei-
to esta mision a la vez gue el enjuiciamiento
de los infractores a los tribunales militares
(6). Ambas medidas tienen las caracteristi-
cas de excepcionales,

Al mismo tiempo fueron creadas o puestas
nuevamente en actividad unidades de ca-
racter local o provincial (7). Sin embargo, ni
el Ejército ni estas unidades pudieron mejorar
la situacion. El primero, por no estar preparado
ni poseer unidades especializadas en este tipo
de lucha, y las segundas, por carecer de prepa-
racion técnica, organizacion y disciplina para
acometer con éxito esta empresa ().

Como complemento de las anteriores me-
didas excepcianales, fueron suprimidos los
derechos de reunion, asociacion y libertad
de expresion (9).

Sin duda alguna, la disposicién mas im-
portante de la época es la Ley de 17 de abril
de 1821. Algunos autares la consideran como
la primera de las leyes de orden publico,
mientras que otros defienden su caracter
eminentemente excepcional, sin olvidar, por
otra parte, su contenido procesal. Para es-
clarecer estos extremos es necesario arran-
car de su origen. En efecto, esta ley es pre-
sentada por la comision correspondiente, en
cumplimiente del mandato establecido par
el articulo 286 de la Gonstitucién (10), y has-
ta tanto se promulgue la ley de enjuiciamien-
to criminal. Este objetivo queda reflejado en
la segunda parte de la ley, pero no en |a
primera, Ya que en este aspecto la comision
no fue nada original, pues redujo su trabajo
a recoger las disposiciones existentes en la
Movisima Recopilacion (11) y que por lo tan-
to no se ajustaban en nada a |08 nuevos ¥
progresistas principios constitucionales. Ello
produjo grandes discusiones parlamentarias
y gue la ley resultase un tanto anacronica,
aungue su duracién —intermitente— fuese
muy dilatada.

Concretandonos a su articulado, tendria
por objeto “las causas gue se formen por
conspiracion o maquinaciones directas con-
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tra la observancia de la Constitucicn, o con-
tra la seguridad interior o exterior del Esta-
do, o contra la sagrada e inviclable persena
del Rey constitucional”. |gualmente y cual-
quiera que fuese el delito, siempre que los
sujetos activos del mismo fuesen “saltea-
dores de caminos, ladrones en despobladoy
aun en poblado, siendo en cuadrilla de cua-
tro o mas” (articulo 8).

El problema mas importante era el de la
competencia de los Tribunales. Cuando los
reos fuesen aprehendidos “por alguna parti-
da de tropa, asl del ejército permanente
como la milicia provincial o local, destinada
expresamente a su persecucion por el Go-
bierno o por los jefes militares comisionados
al efecto por la competente autoridad” se-
rian juzgados por los consejos de guerra
ordinarios. Pero si la orden del servicio pro-
viene de la autoridad civil, seria competente
la jurisdiccién ordinaria. Excepto si hubiese
mediado resistencia, en cuyo caso siempre
saria competencia de la castrense.

El concepto de resistencia era un tanto
ficticio, pues para precaverlo “las Autorida-
des politicas haran publicar sin la menor
dilacién, bajo su mas severa responsabili-
dad, un bande con expresion de la hora,
para que inmediatamente se dispersen los
facciosos y se restituyan a sus hogares res-
pectivos.

“Este bando se publicara y circularé con la
mayor rapidez por el distrito; pasado el nu-
mero de horas que la Auteridad haya senala-
do en el mismo bando, con arreglo a las
circunstancias, se entenderd que hacen resis-
tencia a la tropa para el efecto de ser juzgados
militarmente las personas siguientes:

Primero. Las que se encuentren reunidas
con los facciosos, aunque no tengan ar-
mas.

Segundo, Las que sean aprehendidas por
la tropa huyendo después de haber esta-
do con los facciosos.

Tercero. Las que habiendo estado con
allos se encuentren ocultas y fuera de sus
casas con armas.”

Cormo vemos, la discrecionalidad era total
para considerar cuando habia existido resis-
tencia y por lo tanto la competencia corres-
pondia a la jurisdiccién militar. Era una fic-
cion juridica, pues como hemos podido ver,
en algunos casos, ni siquiera existia la men-
cionada resistencia.

Las peculiaridades de esta ley —norma
excepcional, restrictiva de derechos y am-
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pliadora del fusro militar— hicieran que fue-
se invocada como base juridica de los esta-
dos de excepcion. Como afirma Cruz Villalon
(12) "la ley fue m4s invocada” que "aplicada”
vy asi pudo afirmar Galvez Cafiero en las
Cortes Constituyentes de 1854-1856 que la
ley de 17 de abril de 1B21... jamas o muy
pocas veces 5é ha aplicadoe como era debi-
do... semejante ley, gue pone en manos del
Gobierno medidas represivas tan fuertes y
pederosas, no ha servido de nada o de muy
poco en Espana, pues apenas se presento e
menor obstaculo, se ha echado mano de Io
que se ha llamado estado de sitio, esa fic-
cidn absurda que descansa en el supuesto
de que la sociedad se halla en guerra cuando
no existe tal estado. Y en las Constituyentes
de 188B-1871, Moreno Rodriguez decia de
glla: Esta ley ha venide dominando constan-
temente en Espafa; pero constantemente
viciada, estableciéndose a su sombra los
estados de sitio, que no estan consignados
en ninguna ley, que séla deben su origen a la
voluntad emnimoda de los Capitanes Gene-
rales y de los Gobiernos que entonces man-
daban en la Nacién.

Como vemos, no sdlo tenia caracter ex-
cepcional, sino gque fue el origen de numero-
sas normas, que a todos los efectos lo tuvia-
ran. Respecte a su vigencia, ya deciamos
antes que fue un tanto intermitente, pues
dependié en gran parte de los Gobiernos de
turno y de las conveniencias politicas de
cada momento {13).

El Estatuto Real de 10 de abril de 1834 no
contieng ningun precepto que regule |os es-
tados excepcionales ni la suspensién de
garantias. Sin embargo, la declaracion del
estado de sitio por parte de |as Autoridades
militares era frecuente toda vez que habia
que hacer frente a la guerra civil y al desor-
den existente, Quizas ello provocd la necesi-
dad de una regulacidn general, aunque sin
los opertunos requisitos, Se realiza por or-
den de 12 de enero de 1835 “para dar mayor
fuerza y vigor a las operaciones militares...
guedando sujetas en clase de tales [estado
de sitio) a la autoridad militar, con arreglo a
lo que se observa en semejantes casos an
todas las naciones, y & lo que previenen las
leyes y ordenanzas”.

Respecto a su extension, se le da plena
libertad a los Jefes que dirijan las operacio-
nes, si bien en agquellas provincias en que no
se desarrollen las mismas, los gobernadores
civiles conservaran sus atribuciones en lo
economico y gubernativo. |gualmente v por
decreto de 16 de agosto del mismo afio se

decretaba el estado de sitio en Madrid, pero
por motivos de orden piblico y no militares;
no obstante “la autoridad militar superior
reasumird todas las facultades obedeceran
sus disposiciones”.

Eneste mismo afio y porotro decreto de 20
de noviembre, el Gobierno Mendizabal regu-
laba el estado de guerra que venia sustitu-
vendo al de sitio.

Como podemaos ver, la situacidn sspafiola
era cadtica en todos los aspectos y es evi-
dente que an estas circunstancias no pode-
mos esperar una normativa adecuada, ni un
respeto al derecho.

Las Constituciones de 18 de junio de 1837
y 23 de mayo de 1845 en su articulo 8 esta-
blecian que “si la seguridad del Estado
exigiere en circunstancias extracrdinarias la
suspensién temporal en toda la monarquia o
en partede ella, de lo dispuesto en el articulo
anterior, se determinara por una ley. El ar-
ticulo 7° que igualmente tenia &l mismo con-
tenido en ambas Constituciones sefalaba;
“no puede ser detenidao, ni preso, ni separa-
do de su domicilic ningun esparfol, ni allana-
da su casa, sino en los casos y en |la forma
que las leyes prescriban”.

Esta regulacion se va acercando ya a la
constitucionalizacion definitiva de estas
medidas, pues al margen de la imprecision
de algunes conceptos (seguridad del Esta-
do, circunstancias extraordinarias) existe una
seguridad juridica v los derechos ciudada-
nos van siendo protegidos.

Sin embargo, lo que ocurria es que no
todas las medidas excepcionales estaban
comprendidas en estos articulos, pues la
proliferacién de declaraciones de estados
de sitio obligd a publicar el siguiente decre-
tode 14 de enero de 1841: “solo en los casos
en que real y verdaderamente se halle sitia-
do un pueblo porenemigos exteriores o inte-
riores podran las autoridades militares de-
clararle en estado de sitio, quedando abso-
lutamente prohibide hacerlo en cualesquiera
otras circunstancias bajo las penas que se
establecen en las leyes.

“En los casocs de tumultos o asonadas
se observara religiosamente lo dispuesto
en la Ley 57, lit. XI, lib. X|l de la Novisi-
ma Recopilacion, v en las de 17 de abril
de 1821, restablecidas en 30 de agosto de
1836".

Respecto a la suspension de |las garantias
individuales, tampoco los Gobiernos actua-
ron con la debida rectitud, pues abusaron de
ella o incluso transgredieron el espiritu cons-
titucional. Su primera aplicacidn se hizo por
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la "ley sobre autorizacién al Goblerno para
suspender las garantias constitucionales”
de 13 de marzo de 1848 (14). En ella vemos
gue se faculta al Gobierno para que determi-
ne y valore aguellos conceptos, un tanto
indeterminados, a los gue nos referimos an-
tes. Consideramos que esa valoracion le
corresponde al Legislative y no al Ejecutiva.
Lo que ocurrld fue bien sencillo, gue el Pre-
sidente del Gobierno, general Marvaez, por
decreto de 16 del mismo mes, Suspendla las
garantias y disolvia las Cortes.

La otra aplicacion fue por la “Ley de sus-
pension de garantias”, de 8 de julio de 1B66
(15), gue contenia los mismos defectos que
la anteriar, por lo que &l general Narvasz
volvid a repetir la misma operacion.

LEYES DE ORDEN PUBLICO

Aungue |la legislacidn de caracter excep-
cional continuaria promulgandose, vamos a
centrar nuestro estudio en las leyes de orden
publico que constituyen el origen de la ac-
tual normativa.

Como antecedente inmediato hemos de
citar el decreto de 20 de marzo de 1867 por
el gque entraba en vigor un proyecto de ley de
orden publico (L.O.P.), elaborado por Gon-
zdlez Bravo y que posteriormente fue
convalidado por la ley de 17 de mayo del
mismo afo (16). Esta disposicion distingue
tres estados diferentes: nermal, alarma y
guerra. En cualguiera de ellos |la responsabi-
lidad es del Gobierno, sin que el Legislativo
tenga intervencion alguna. En la situacion de
normalidad, la Autoridad civil seria la encar-
gada de su mantenimiento, restablecimiento
¥ sancion,

Si existen fundados motivos para sospe-
char de que las alteraciones van a ir en
aumento, la Autoridad civil se pondria en
contacto con la judicial y militar y publicaran
el oportunc Bando, cuyas prescripciones
tendran fuerza legal a todos los efectos.

51, no obstante, las anterioras medidas no
han resultado eficaces, las Auteridades civil,
judicialy militar declararan &l estado de gue-
rra, dictando esta dltima el oportuno Bando,
por el que se sometan los infractores a los
Consejos de Guerra. Hemos de tener pre-
sente que no es necesaria |la graduacion
entre los tres estadas, sino que se puede
pasar directamente al de guerra, cuando las
circunstancias asi lo exijan.

El levantamiento sera decidido por el Go-
bierno, a propuesta de las mencionadas
Autoridades.

Esta ley, considerada por algunos autores
como la primera de orden publico, estuvo en
vigor hasta el 22 de julio de 1869, en que fue
derogada por opornerse a los principios de
la Revolucion.

La constitucionalizacion de la L.O.P. tiene
luger por el texto de 1888, cuyo articulo 31
disponia: "Las garantias consideradas en
los articulos 2° (libertad individual), 5° (invia-
labilidad de domicilio} y 6° (libertad de resi-
dencia o domicilia) y parrafos 1° (libertad de
expresion), 2° (libertad de reunién) y 3° {li-
bertad de asociacion) del 17, no podran sus-
penderse en toda la Monarquia ni en parte de
ella sing temporalmente y por medio de una
ley, cuando asi lo exija la seguridad del
Estado en circunstancias extraordinarias.

“Fromulgada ﬂquéll& el territorio a que se
aplicare se regira, durante la suspensidn,
por la LEY DE ORDEN PUBLICO establecida
de antemano.

“Pero ni en una ni en otra ley s& padran
suspender mas garantias que las consigna-
das en el primer parrafo de aste articulo, ni
autorizar al Gobierno para extranar del Aei-
no, ni deportar a los espafoles, ni para
desterrarlos a distancia de mas de 250 kila-
metros de su domicillo.

En ningdn caso los jefes militares o civiles
podran establecer otra penalidad que las
prescritas previamente por la ley.”

El origen de este articulo lo encontramos
en el 8° de |a Constitucién de 1856 (no
promulgada) y desde nuestro punto de vista,
su redaccion es muy positiva. Contiene, de
una manera clara y terminante, el principio
de legalidad. Ningun derecho, no especifi-
cado en el mismo puede suspenderse. No
podran establecerse otra penas que las pre-
vistas. La separacion del domicilio, que al-
gunos Gobiernos habian utilizado tan "efi-
cazmente” gueda taxativamente marcada.
Al mismo tiempo se establecen log requisi-
tos para que la L.O.P. entre en vigor: Ley de
suspensién de garantias. Los conceptos "se-
guridad del Estado en circunstancias ex-
traordinarias” quedan aquilatados por la in-
tervencion del Legislativo.

Dadas las circunstancias en gue se encon-
traba el pais, la primera “Ley de suspen-
510N de garantias Constitucionales” se aprue-
ba con fecha § de octubre de 1869 v al no
tener L.O.P. en gue apoyarse, lo haria en
la de 17 de abril de 1821, que habia entrado
en vigor por decreto de 22 de julio del mis-
mao afo. Ello, sin embargo, puso de mani-
fiesto la urgencia de la publicacion de la
L.G.P.
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Aungue constituye el punto de partida de
las normas posteriores, tiene defectos que
son inexplicables desde todos los puntos de
vista. Empezando por su misma estructura y
terminando por su léxico (17).

Aungue el articulo primero afirma “que las
disposiciones de esta ley serdan aplicadas
inicamente cuando se haya promulgado la
ley de suspension de garantias”, ello fue
modificado por la circular de 19 de julio de
1870 —a la que nos referimos— y que sor-
prendentemente modificod este articulo. Al
analizar su ojetive, podriamos diferenciar
entre una responsabilidad directa —mante-
ner y restablecer el orden— y una labor
preventiva, gue se refiere a la comisién de
los delitos tipificados en el Cédigo Penal,
contra la Constitucion del Estado, seguridad
del misme y orden plblico, Igualmente regu-
larfa la competencia y procedimiento de las
causas que se instruyan,

Distingue dos situaciones excepcionales:
prevencién y alarma y guerra. La primera no
exige formalidad alguna respecto a su de-
claracion, pues basta con la publicacion de
la ley de suspension de garantias, Su misma
denominaciaon nos parece inadecuada y rei-
terativa, pues no encontramas las razones
de |la doble denominacion: prevencion y alar-
ma, Incluso en el articulade prescinde de
ella, mencionanda sdlo el estado del preven-
clan {articulo 39).

Desde el punto de vista tecnico-policial,
no acertamos a diferenciar estos dos con-
ceptos. Ambos supuestos exigen tomar una
serie de medidas, que eviten las alteracio-
nes y perturbaciones de la paz plblica. Las
mismas pueden ser muy variadas (disolu-
cién de grupos, suspension de publicacio-
nes, detenciones, destierro, etc.), pero per-
siguiendo |os mismos fines. Creemos que
guizas el legislador quiso distinguir entre el
estado excepcional de caracter civil (pre-
vencién y alarma) v otro militar (guerra),

La declaracion del estado de guerra se
produciria cuando la “Autoridad civil, una
vez empleados todos los medios de que en
circunstancias ordinarias dispone, y los que
para las extraordinarias le otorgan los pre-
cedentas articulos no pudiese por si s0la, ni
auxiliada por la judicial, dominar la agitacidn
¥ restablecer el orden, lo prevendra en un
bando, que se publicara con la solemnidad
posible, e inmediatamente después dispon-
drd que la militar proceda a |la adopeién de
las medidas que reclame la paz piblica (ar-
ticulo 12). También procede la declaracién,
cuande los rebeldes o sediciosos rompan el
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fuego desde el primer momento. Para ello es
necesario el acuerdo de la Autoridad civil,
judicial y militar. Por parte de ésta se publi-
cardn los oportunos bandos y edictos, con
las prevenciones y medidas oportunas. Las
Autoridades civiles continuaran funcionan-
do en todos los asuntos propios de sus
atribuciones que no se refieran al orden pu-
blico, limitandose en cuanto a este a las
facultades que la militar les delegare o deje
expeditas, lgualmente comenzaran a funcio-
narlos consejos de guerra, conunas amplias
compeatencias y &n algunos casos con una
constitucion muy peculiar [cuatro capitanes,
juez de primara instancia, el de paz y el
pramotor fiscal) (18).

Para declarar levantado el estado de gue-
rra, una vez que haya terminado la rebelidn o
sedicidn, s& celebrard previamente un con-
sejo por las Autoridades civil, judicial y mili-
tar; si no hubiese unanimidad de votos, sera
el Gobierno el que decida.

Anteriermente hemos hecho referenciaala
“orden dando instrucciones para el cumpli-
miento de la ley de orden publico, de 23 de
abril Ultimo, por parte de las autoridades
militares", de 19 de julic de 1870, por la que
en cierta forma se modificaba el articulo 1°
de la L.O.P. No dudamos de |a legalidad de
esta orden, que, por otra parte, habia sido
dictaminada por el plenc del Consejo de
Estado, pero su interpretacion es bastante
peculiar. Ello lo podemos comprobar con la
simple transcripcién de la misma instruc-
cidn: “La prescripcion contenida en el ar-
ticulo 1° de |la ley de orden publico, relativa
a que sus disposiciones seran Unicamente
aplicadas cuando se haya promulgado |a ley
de suspension de garantias, se entenders
gue stlo se refiere a los articulos de dicha
ley cuya aplicacion sea contraria a lo esta-
blecido en |la constitucion de la Monargula.”
Aungue creemos que lo aqui expuesto es
lbégico vy congruente, consideramaos que en-
tre ambes preceptos existe una total anti-
nomia.

Para terminar, quisiéramos traer aqui la
opinien de Cruz Villalon sobre esta ley (19):
“La L.O.P. no es un modelo de orden ni de
precision, la vaguedad del supuesto del es-
tado de prevencion es absoluta, el paso de
este al de guerra resulta confuso, ha hecho
sitio como ha podido a los consejos de gue-
rra, etc,

“LalL.0.P.noesunaley perfecta; es, por el
contrario, una ley bastante deficiente. Pero
es, por fin, la ley, el régimen de legalidad v,
51 no es Tout ce qu'elle doit étre, par cela
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méme gu'elle est, si satisface |a exigencia
inicial, la regulacion del guign, que, como v
cuando del régimen de excepcion. Se ha
suprimido una buena parte de la arbitrarie-
dad de los bandos militares, todo lo relativo
a las penas senaladas discrecionalments, y
se han limitado los consejos de guerra a los
delitos de rebelion y sedicion.”

Aunque para algunos autores nuestra |l
Republica pueda parecer como un régimen
liberal y progresista, |a realidad es que ello
solo es cierto en algunos aspectos. Co-
mo afirma Sanchez Agesta, “la libertad, el
gran mito del constitucionalismao en el siglo
XIX, esta yva (en la Constitucion de 1331)
claramente relegada a un indiscreto segun-
do término. Indiscreto porgque con esta timi-
da presencia todavia subraya mas su olvi-
do...". Prueba de nuestra afirmacion es la
famosa ley de defensa de la Republica,
mas propia de la anterior dictadura que de
un régimen gue se titula democratico. Es
inverosimil pensar que en esta disposicion
se establecian penas para defender a la ins-
titucidn republicana, se le encomendaba su
aplicacién al Ministro de la Gobernacion,
facultandole para suspender los derechos
fundamentales de los esparioles, los cuales
carecian de las correspondientes garantias
legales. El poder Judicial no tendria inter-
vancion ninguna, ni siquiera en segundains-
tancia. Su promulgacion tiene lugar el 21 de
octubre, consiguiendo posteriormente ran-
go constitucional (disposicion transitoria 2®
de la Constitucidn), dandose la circunstan-
cia paradodjica de que al ser incompatible
con dicho texto fundamental, lo derogaba, al
menos virtualmente.

Siguiendo la normativa del articulo 17 dela
Constitucion de 1876 y el 31 de lade 1869 se
disponia en el 42 del texto fundamental:
“Los derechos y garantias consignados en
los articulos 29 (seguridad personal), 31 (li-
bertad de movimiento e inviolabilidad del
domicilio}, 34 {libertad de expresion), 38 (de-
recho de reunion) y 39 (derecho de asocia-
cioén) podran ser suspendidos total o parcial-
mente, en todo el territorio nacional o en
parte de él, por decreto del Gobierno, cuan-
do asi lo exija la seguridad del Estado, en
casos de notoria e inminente gravedad.

“8i las Cortes estuviesen reunidas, resol-
veran sobre la suspension acordada por &l
gobierno.

"S| estuviesen cerradas, el Gobierno de-
bera convocarlas para el mismo fin en el
plazo maxime de ccho dias. A falta de con-
vocatoria se reuniran automaticamente al

noveno dia. Las Cortes no podran ser disuel-
tas antes de resolver mientras subsista la
suspension de garantias.

“El plazo de suspension de garantias cons-
titucionales no podra exceder de trainta dias.
Cualguier prorroga necesitara acuerdo pre-
vio de lag Cortes o de la Diputacién Perma-
nente en su caso.

“Durante la suspension regira, para el te-
rritorio a que se aplique, la LEY DE ORDEN
FPUBLICO.

“En ningln caso podré el Goblerno extra-
fiaro deportar alos espafioles, ni desterrarlos
a distancia superior a 250 kilometros de su
domicilio.”

Como vemos, el Gobierno, mediante de-
creto, es el gue tiene la iniciativa para acor-
dar la suspension de garantias, que ha-
bra de basarse en casos de notoria e inmi-
nente gravedad para la seguridad (interior
o exterior, entendemos nosotros) del Estado.

El poder Legislativo interviene para resol-
ver la adopcidn de dicha medida, asl como
para la concesion de la prorroga.

Relacionada con el mismao, se encuentra &l
76 d) que faculta al Presidente de la Replbli-
ca para "ordenar las medidas urgentes gque
exija la defensa de la integridad o de |la SE-
GURIDAD de la Nacion, dando inmediata-
mente cuenta a las Cortes". Este precepto
es novedoso para nosotros v consideramos
gue no le otorga la posibilidad de suspender
otros derechos que los enumerados ante-
riormente y que su actuacion ha de regirse
por la mas estricta legalidad. De todas for-
mas, resulta mas peligroso que necesario.

Dentro de este marco constitucicnal, se
promulgarialanueva L.O.F. de 28 de julio de
1933, El Gohierno justificaria su dureza por
la ventaja que supondria el no tener gue
acudir ala suspension de garantias. Aporta-
ba algunas novedades importantes, funda-
mentando el orden pdblico en el “normal
funcionamiento de las instituciones del Es-
tado vy el libre y pacifico ejercicio de los
derechos individuales, paliticos y socialas”,
Igualmente iniciaba una corriente bastante
peligrasa, tipificando las Infracciones cantra
el o.p. y creando "conceptos en blanco” que
cancederian a las Autoridades la posibilidad
de una interpretacion extensiva que incluso
podria legar a ser arbitraria. Se considera-
ban actos contra el o.p.:

1°. Los gue perturben o intenten pertur-
bar el ejercicio de los derechos ga-
rantizados en los articulos 27, 31, 33,
34,35, 38, 39 y 41 de |la Constitucion,
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2°. Losguesecometan o intenten come-
ter con armas o explosivos.

3° Aguellos en que se emplee plblica
coaccidn, amenaza o fuerza.

4°. Los gue no realizados por virtud de
un derecho taxativamente reconoci-
do por las leyes, o no ejecutado con
sujecion a las mismas, se dirigan a
perturbar el funcionamiento de las
Instituciones del Estado, la regulari-
dad de los servicios publicos o el
abastecimiento y servicios necesa-
rios de las poblaciones.

5% La huelga y la suspension de indus-
trias.

6°. Los que de cualguier otro medio no
pravisto en los pérrafos anteriores,
alteren materialmente la paz publica.

7°. Aguellos en que se recomiends, pro-
paguen o enaltezcan los medios vio-
lentos para alterar el orden legalmen-
te establecido.

Fara sancionar estos actos, se le concedia
a las Autoridades gubernativas, unas facul-
tades que en nuestra opinidn eran excesivas
e invadian las correspondientes al peder
Judicial, Surge asi el arresto subsidiario por
impago de multa que serla acordado por el
Juez de Instruccién, previo requerimisnto
del Gobernador Civil. Es decir, que el Juez
ardenaria el ingreso en prision por un hecho
que no habia juzgado. De esta forma no
encaontramos diferencia entre el Cadigo Pe-
nal y L.O.P., mejor dicho, la (nica es la au-
sencia del juez en las diligencias. Pero ;qué
Autoridades pueden tomar estas medidas?
Ello quedd perfectameante clarificado. De una
manera directa, el Ministro de la Goberna-
cion, Gobernadores Civiles y Alcaldes (20).
Si bien estos Gltimos sdlo en lo relativo al
orden publico.

En cuanto a las regiones autdnomas, se
estard a lo que dispongan sus respectivos
estatutos. A los Gobernadores Civiles le co-
rrespondera “la disposicién”, distribucion y
direccidn de los Agentes y fuerzas pertene-
cientes a |os Institutos destinados a guardar
el orden y seguridad piblica dentro de lo
preceptuado en los reglamentos de dicheos
Institutos y sin perjuicio de su disciplina®.

La actuacion de esta fuerza estaba regla-
mentada con gran meticulosidad, recordan-
donos lafamosa ley marcial francesa. Asi, en
su articulo 10 se establecia: "Las agrupacio-
nes de personas que publicamente se pro-
duzcan con armas y otros medios de accidn
violenta, serdn disueltas por la fuerza publi-

ca en cuanto no obedezcan al primer toque
de atencion que se dé para ellc. No se reque-
rira tal intimidacién cuando los manifestan-
tes hicieren actos de agresidn contra la fuer-
Za publica. No cabrd, sin embargo, hacer
fuego sin gque preceda otro togue de aten-
cion, salvo el caso en que los perturbadores
disparasen contra la fuerza.” Completando-
se con el siguiente, pues, “cualguier mani-
festacion no comprendida en el articulo an-
terior y gue carezca de la competente auto-
rizacion serd disuelta por la fuerza plublica,
si s& niega a hacerlo después de los tres
toques de atencion, dados con la pausa
prudencial para permitir que |a manifesta-
cion se disuelva.

"Cuando la manifestacion revista caracter
tumultuario, hayase o no autorizada aguélla
legalmente, bastara un solo toque de aten-
cién para gue proceda la fuerza publica a
disolverla. No sera necesaria tal intimidacion
cuando hubiese sido atacada |la fuerza por
los manifestantes; pero no cabra hacer fue-
go contra los perturbaderes, aun cuando
persistan en su actitud de resistencia sin
haber dado antes un togue de atencion,
salvo el caso en que los perturbadores dis-
parasen contra |la fuerza publica”,

Mo obstante, si con la adopcién de todas
estas medidas "normales” la alteracion no
ha sido dominada, el Gobierno, mediante
decreto acordado en Consejo de Ministros,
podra declarar &l estado de prevencion. De
este decreto tendrd que dar cuenta a las
Cortes o a su Diputacion permanente dentro
de los diez dias siguientes a su publicacion,
Esta situacidn no llevara consigo la suspen-
sion de garantias, siendo su duracidon maxi-
ma de dos meses, prorrogables por perio-
dos mensuales. Al finalizar el mismo, dara
cuenta a las Cortes. Durante su vigencia se
faculta alas Autoridades a tomar determina-
das medidas sobre los extranjeros y espafio-
les, gue en algunos casos —censura pre-
via— son de dudosa constitucionalidad,

Silas medidas anteriores no hubiesen bas-
tado, se declarara el estado de alarma, que
llevard consigo la suspension de garantias,
de acuerdo con el articulo 42 de la Constitu-
cidn.

La regulacién del estado de guerra es en
todo semejante al de la ley precedente (1870),
a cuyo comentario nos remitimos. Incluso en
un tema tan delicade como el de la jurisdic-
cién castrense, es mantenide por el articulo
57 al establecer que “la Autoridad militar, a
la vez que adopte las medidas enumeradas
en los articulos precedentes y gue resta-
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blezca el orden, dispondra que inmediata-
mente s& instruyan las causas que procedan
y se formen los Consejos de Guerra llama-
dos a fallar las que a la jurisdiccién militar le
corregpondan”,

A la hora de valorar el contenido de esta
ley, nos parece oportuno hacernos eco del
emitido por Ferndndez Segado (21) al decir:
“podemos afirmar que la nueva normativa
era en efecto necesaria, pues los conflictos
del Gitimo tercio del siglo XIX eran muy dis-
tintos a los del primer tercio del siglo XX.
Ahora bien, lo que merece ser objeto de
critica es el contenido mismo de la ley. A
sste respecto, cabe decir que aun cuando en
principio podia ser conveniente establecer
antes de la suspension de garantias un esta-
do previo, la ley desorbitd dicha situacion
{estado de prevencion), asi como el estado
innominado previsto en primer lugar, al otor-
gar a |la autoridad gubernativa unas faculta-
des excesivas a todas luces. En refrendo de
lo que estamos afirmando bastenos recor-
dar gue la autoridad civil puede —en |0 gue
anteriormente denominamos "sstado de nor-
malidad anormal”— aplicar aguellas medi-
das propias del estado de guerra compati-
bles con el mando de la autoridad civil. i todo
ello en una situacién de teorica normalidad!

Lo mismo podemos sostener del estado de
prevencion, en el que, pese a no estar sus-
pendidas las garantias, se puede llegarauna
practica suspension de las mismas. Las fa-
cultades de la autoridad gubernativa con
respecto a la prénsa son una clara muestra
de lo que acabamos de decir, pues agusllas,
tal y como afirma Ruiz del Castillo, podian
establecer “un régimen sustitutivo de la cen-
sura previa, pero gque produce los efectos de
ésta, con posible agravacion en lo que res-
pecta a los intereses econémicos de la em-
presa”.

La L.O.P. de 30-07-58 tuvo fundamento
constitucional en el articulo 35 del Fuero de
los Espafioles, segun el cual: "La vigencia de
los articulos 12 {libertad de expresién), 13
(libertad y secreto de correspondencia), 14
(libertad de residencia), 15 (inviolabilidad de
domicilio), 16 (libertad de asociacién) y 18
(detencion) podrd ser temporalmente
suspendida por el Gobierno, total o parcial-
mente, mediante decreto-ley que taxativ-
amente determine el alcance y duracion
de la medida." Como vemos, paulatina-
mente se va produciendo una potenciacion
de las competencias del Ejecutivo, que
lleva aparejada la disminucion del Legis-
lativo.

El proyecto de ley seria presentado al Go-
bierno por el Ministro de la Gobernacion,
general Alonso Vega, y remitido a las Cortes.
En éstas se nombro una Comision especial,
discutiéndose en |a sesion del 29 de julio,
convirtiéndose al dia siguiente en la nueva
L.O.P. En la defensa del dictamen y al refe-
rirse al estado de excepcién, el diputado
Vizcalno Margusz afirmaba: "la vida anormal
requiere modulos distintos de la vida normal
y no puede pensarse que |a necesidad ca-
rezca de ley, sino que requiere una ley espe-
cial. No se trata de una negacion de los
derechos individuales, sino de un tratamien-
to excepcional de los mismos. Con ello, se
prevé lo anormal y, al prever |a ley lo anor-
mal, se le da tratamiento juridico”.

En la exposicion de motivos se decia que
“g| nuevo texto no supone una ruptura total
con el anterior, sino que ha procurado fundir
armoénicamente el viejo material heredado y,
de este mode, confeccionar un instrumento
juridico capaz de afrontar con las maximas
garantias de acierto las necesidades de |a
paz publica nacional”.

Concretandonos a su articulado y como
apreciacion de tipo general, vemos un texto
mds técnico, favorecedor de la discrecio-
nalidad y que ha recogido las corrientes
doctrinales de su época (22). Asi, al tipificar
los actos contrarios al orden publico, hace
referencia a la trilogia; tranquilidad, seguri-
dad y salubridad, que ya habia sido recogida
por la doctrina francesa. Incluso se extiende
al campo economico y al de la moral y bue-
nas costumbres (23). Respecto a las Autori-
dades encargadas de su mantenimiento, no
se producen innovaciones importantes, si
bien hemos de hacer constar la referencia a
la colaboracién de las Fuerzas Armadas (24},
que posteriormente fue regulada por el de-
creto de 8 de abril de 1876,

Uno de los defectos de la ley fue |a posibi-
lidad de poder sancionar una misma con-
ducta en via judicial y gubernativa, que era
recogida en el articule 18: "Las Autoridades
gubernativas podran sancionar los actos
contra el orden plblico a que esta ley se
refiere, cualquiera que sea la forma de comi-
sién, en la cuantia sefialada en el articulo
siguiente, sin perjuicio de la competenciade
los Tribunales o Autoridades de otra uris-
diccion.”

Ahora bien, ne sélo contenia preceptos de
caracter represivo, sino que preveia la posi-
bilidad de ejercer auxilio y ayuda, pues en
los casos en que s produjera alguna cala-
midad, catastrofe o desgracia piblica, las
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Autoridades gubernativas deberan adoptar
por sf mismas o de acuerdo con las demas,
medidas conducentes a la proteccion, asis-
tencia y seguridad de las personas, bienes y
lugares afectados y dardn inmediata cuenta al
Gobierno para que éste resuelva lo procedente.

Incluso se podra requerir la ayuda y cola-
boracion de otras personas y disponer de o
necesario en auxilio de las victimas.

Respecto a los estados excepcionales, se
produce en esta ley una novedad, que con-
siste en la reduccion de los mismos a sdlo
dos (excepcidn v guerra). Ello lo considera-
mes mas logico, pues entre otras ventajas,
su delimitacion sera mas sencilla,

La declaracién del estado de excepcién se
hara por el Gobierno, mediante decreto-ley,
dando cuenta a las Cortes. En el mismo se
especificaran los derechos que quedan sus-
pendidos, gue nunca podran sobrepasar lo
enumerade en el articulo 35 del Fuero de los
espafoles. Dos son las causas que pusden
provocarlo:

— Alteracion de orden publico, no resta-
blecido con las facultades ordinarias.

— Calamidad, catastrofe o desgracia
publica.

Este segundo motivo constituye una nove-
dad, que consideramos muy positiva, pues
no 56lo se debe atender a la utilizacion de los
medios represivos contra las personas, sino
gue tambien la Administracion debe utilizar
todos sus recursos para prestarle ayuda en
los casos de necesidad. De esta forma se le
ha dade un contenido humanitaric a esta
situacidn, aungue no tenemos constancia de
que se haya utilizado esta posibilidad.

La duracién sera de tres meses, como
méximo, si bien podran acordarse prérrogas,
poniéndolo en conocimiento de las Cortes,
De todas formas la intervencion del Legisla-
tivo es bastante reducida, pues su postura
gs expectante, sin poder decisorio alguno.
Ml incluso un analisis posterior a su le-van-
tamiento.

Las medidas que durante su vigencia se
pueden adoptar, son semejantes a las de la
ley anterior, excepta las extraordinarias pre-
vistas en el articulo 32 que como dice Fernan-
dez Segado (25) carecen de todo antece-
dente en la legislacién anterior; prevé una
variadisima gama de medidas que oscilan
“desde la simple vigilancia de edificios, obras
y servicios publicos, hasta la movilizacion
de todos los recursos de un territorio. La
aplicacidn de una u otra medida dependera

de las circunstancias de cada momento v, en
definitiva, del criteric de la autoridad guber-
nativa, lo que deja abierta la puerta de la
arbitrariedad™.

El estado de guerra sera declarado:

— Cuande la alteracion que motivo el
estado de excepcién haya adquirido
tales proporciones o gravedad que no
pueda ser dominada por las medidas
adoptadas por la Autoridad civil.

— Cuando se produzca una subita y vio-
lenta insurreccidn contra la sequridad
del Estado, sus Instituciones politicas
o |la estructura social.

Las formalidades serdn las mismas que en
el caso anterior, si hien existe también la
posibilidad de que al no poderse poner en
cantacto con el Gobiserno, lo acuerde la Au-
toridad civil, junto con la judicial y militar.
Este supuesto lo consideramos un tanto
anacrénica, pues con los medios actuales,
parece imposible que se presente. Su dura-
cion serd de dos meses prorrogables por el
tiempo que exijan las circunstancias. Si bian
una vez levantado, se puede pasar directa-
mente a la normalidad, sin pasar por el esta-
do de excepcion.

Respecto a la intervencion de las Fuerzas
Armadas nos parece interesante hacer hin-
capie en algunos aspectos. El mando sera
ejercido por la Autoridad militar de mayor
emplec y en igualdad del mismo, tendra
preferencia la de tierra, scbre mar y aire.

Una vez hecho cargo de diche mando y
con el asesoramiento del Auditor (26), publi-
cara un bando, al que se le dara la mayor
publicidad y que por lo menos habrd de
contener:

1%, Unaintimidacién a los perturbadores
para que depongan su actitud y pres-
ten obediencia a la Autoridad consti-
tuida, paralo que seles darda un plazo
prudencial, que, de no haberse fija-
do, sera de dos horas.

2° Las medidas aplicables alos que per-
sistiesen en su conducta,

3°. Determinacion del territorio en que
haya de aplicarse.

4% Los hechos punibles que quedan so-
metidos a la jurisdiccidn militar, y si
se considera necesario, la penalidad
que les corresponda, sin que en nin-
gun caso puedan establecerse penas
distintas de las contenidas anterior-
mente an las leyes,
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5%, Momento en que el bando comenza-
ré a regir,

Al mismo tiempo, ¥ en materia de orden
publico, la Autoridad civil pasard a depender
de la militar, que podra tomar "cuantas me-
didas entienda sean necesarias para resta-
blecer el orden o reguiera la seguridad inte-
rior del Estado". Como vemos, los poderes
gue se le conceden sen totales, sin limita-
cién de ninguna clase.

Respecto al pracedimiento, y tanto en el
estado de excepcion como en el de guerra,
los organas jurisdiccionales que tengan atri-
buidos el conocimiento de los actos contra
el orden publico, se constituirdn en Tribuna-
les de urgencia (27). Los Tribunales militares
intervendrian en agusllos hechos en que le
otorgara competencia el bando de declara-
cidn de estado de guerra.

DERECHO VIGENTE

La regulacion de las actuales medidas o
estados excepcionales se encuentran en los
articulos 55 y 116 de nuestra Constitucion,
asi como en las leyes organicas que los
desarrollan,

El primero de ellos constituye el Capitulo V
del Titulo con la denominacion “De la sus-
pension de los derechos y libertades”. Po-
demos distinguir en el mismo dos partes
perfectamente diferenciadas. En la primera,
la suspension hace referencia a todas las
personas de manera general y afecta a |os
siguientes derechos:

— Garantias de |la detencién.

— Inviolabilidad del domicilio.

— Secreto de las comunicaciones.

— Derecho al honor e intimidad.

— Libertad de residencia y circulacion.

— Libertad de expresion,

— Libertad de informacion y comunica-
cian.

— Reunién y manifestacion.

— Huelga de los trabajadores.

— Conflicto colectivo de los emprasarios
y trabajadores.

Mientras que en la segunda se hace refe-
rencia a personas determinadas, de forma
individual y con la necesaria intervencion
judicial ¥ control parlamentario, afectando a
los derechos reconocidos en los articulos
17.2 (plazo de la detencion) y 18 apartado 2
{inviolabilidad del domicilio) v 3 {secreto de
las comunicaciones) y todo ello en relacién

con las investigaciones correspondientes a
la actuacion de bandas armadas o elemen-
tos terroristas.

Como vemos, y al compararla con consti-
tuciones precedentes, resulta que los dere-
chos suspendidos son mas numeros. Ello es
légico, porgue su relacidn es muy amplia.
Muestra Unica observacion hace referencia
al derecho de asociacion, que en otros tex-
tos ha gquedado suspendido en casos simila-
res, y en el actual no se la considera (28).
Quizalos constituyentes pensaranen lapoca
incidencia que puede tener en las situacio-
rnes excepcionales (29). De manera general,
y sin perjuicio del estudio gue posteriormen-
te realizaremos, quisiéramos resaltar las si-
guientes caracteristicas de esta normativa:

— Excesiva meticulosidad en su regula-
cion Constitucional.

— Denominacion de |os estados excep-
cionales, gue generalmente se ha ve-
nido realizando por |la ley erdinaria.

— Regulacion independiente de los mis-
mos, cuandeo en nuestro derecho his-
torico ha venido incluyéndose en la
L.O.P.

— Intervencién —quizés excesiva— del
Legislative, que no ha seguido la co-
rriente doctrinal del derecho compa-
rado.

— Falta de claridad en las competencias
de las Fuerzas Armadas y jurisdiccion
castrense,

Antes de analizar cada uno de los estados
excepcionales, regulados por la Ley Crgani-
ca 4/81 de 1 de junio, quisieramas hacer
referencia sobre seguridad ciudadana” y en
el que incluia la nueva ley de orden publico,
la mal llamada antiterrarista, la correspon-
diente a los estados excepcionales y la refe-
rente a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Su esquema era el siguiente:

Competencias y Autoridades
Gubernativas (articulo 1 al 9).
Prevencion y mantenimianta
de la seguridad ciudadana (ar-
ticulos 10 al 17).

Los estados de alarma, excep-
cion y sitio (articulos 18 al 51,
divididos en tres secciones).
Postestades gubernativas es-
peciales en relacion con los
supuestos previstos en el ar-
ticulo 55.2 de la Constitucion
(articulos 52 al 61).

Capitulo L

Capitulo I,

Capitulo I,

Capitulo 1V,
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Capitulo V. Fuerzas y Cuerpos de Sequri-
dad del Estado (articulos 62 al

72).

Comao vemos, los temas tratados eran un
tanto heterogéneos y, por otra parte, la Cons-
titucion preveia para ellos leyes organicas
independientes. Quizds el deseo de homoge-
neizar provocd una reaccion inversa por par-
te de la ponencia de las Cortes (30) al infor-
mar que “se trata de un proyecto de ley qus
regula de modo formalmente unitario mate-
rlas de naturaleza claramente distinta, Asi, el
orden publico, las potestades gubernativas
especiales, en relacidn con los supusstos
previstos en el articulo 55.2 de |la Constitu-
cion, los estados de necesidad y las Cuer-
pos de Seguridad del Estado. Para estas
cuestiones, la Constitucion prevé leyes es-
pecificas e independientes, como parece
deducirse de los articulos 55.2 (suspension
de derechos y libertades para personas de-
terminadas, en relacion con investigaciones
sobre bandas armadas o slementos (terro-
ristas), 104.2 (funciones, principios basicos
de actuacién y Estatutos de las Fuerzas vy
Cuerpos de Seguridad), y articulo 116 (esta-
dos de alarma, excepcidn y sitio).

For todo ello, se acordd (31) que el primi-
tive proyecto del Gobierno no se tramitase
como cuatro independientes y con las si-
guientes denominaciones:

— Ley de seguridad ciudadana y compe-
tencias gubernativas.

— Ley Organica de los estados de alar-
ma, excepcitn y sitio.

— Ley Orgdnica sobre los supuestos pre-
vistos en el articulo 55,2 de la Consti-
tucion.

— Ley Orgénica de la Fuerzas y Cuerpas
de Seguridad,

El segundo de ellos es &l que nos interesa
para nuestro estudio, y gue fue promulgado
como Ley Organica, el 1 de junio de 1981,
Ello en cumplimiento del mandate constitu-
cional impuesto por &l articulo 116.1: "Una
ley organica regulara los estados de alarma,
de excepcion vy de sitio, vy las competencias
y limitaciones correspondientes.” Sin em-
bargo, lo primere que nos sorprends es la
situacién de este articulo (116), en el titulo V
“De las relaciones entre el Gobierno y las
Cortes Generales”. Bien es verdad, que uno
de los puntos més importantes de esta ma-
teria ha sido siempre el control de Legisiati-
vo sobre el Ejecutivo, pero el tema funda-

mental lo constituia la suspensidn de los de-
rechos, Por ello, los constituyentes de toda
nuestra historia lo colocaban al final, como
una excepcion a la regla general (32]. No
puede servir la justificacién la remision que
nos hace el articulo 55. Creemos que desde
todos los puntos de vista hubiese sido mas
congruente su regulacién en el capitulo que
trata de |la suspension de los derechos y
libertades.

Mayor es nuestra sorpresa cuandeo inten-
tamos analizar las causas que pueden pro-
ducir la declaracion de estos estados. Para
facilidad del lector, transcribimos el articulo
116: "Una ley organica ragulara los estados
de alarma, de excepcion y de sitio, v las compe-
tencias vy limitaciones correspondientes.

2° El estado de alarma sera declarado
por &l Gobierno mediante decreto acor-
dado en Consejo de Ministros por un
plazo maximo de quince dias, dando
cuenta al Congreso de los Diputados,
reunido inmediatamente al efecto y sin
cuya autorizacion no podra ser prorro-
gado dicho plazo. El decreto determi-
nara el ambito territorial a que se ex-
tienden los efectos de la declaracidn.

3%, El estado de excepcion serd declara-
do por el Gobierng mediante decrato
acordado en Consejo de Ministros, pre-
via autorizacién del Consejo de los
Diputados. La autorizacién y procla-
macién del estado de excepcitn da-
bera determinar exprasamente los
efectos del mismo, el ambito territorial
a8 que se extiende y su duracion, que
no podrd exceder de treinta dias, pro-
rrogables por otro plazo igual, con los
mismos requisitos.

4%, Elestado de sitio serd declarado porla
mayaria absoluta del Congreso de los
Diputados, a propuesta exclusiva del
Gobierno. El Congreso determinara su
ambito territorial, duracién y condicio-
nes.

5° No podré procederse a la disolucién
del Congreso mientras estén declara-
dos algunos de los estados compren-
didos en el presente articulo, quedan-
do automaticamente convocadas las
Ca-maras si no estuvieren en periodo
de sesiones. Sufuncionamiento, asicomo
el de los demas poderes constitucionales
del Estado, no podran interrumpirse du-
rante la vigencia de estos estados.
Disuelto el Congreso o expirade el
mandato, sise produjere alguna de las
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situaciones gue dan lugar a cualquiera
de dichos estados, las competencias
del Congreso seran asumidas por la
Diputacion Permanente.

6° Ladeclaracion de los estados de alar-
ma, de excepcion y de sitio no modifi-
caran el principio de responsabilidad
del Gobierno y de sus agentes recona-
cidos en la Constitucion ¥ en las le-
yes."”

Como podemas ver, no se hace referencia
a la causa que debe originar su declaracion.
Ya dijimos anteriormente, lo indeterminado
gue resultaban conceptos como seguridad,
grave peligro, emergencia, etc., pero al me-
nos nos servian de orientacion. El concepto
juridico indeterminado se nos ha convertido
en un concepto en blanco. Esta situacion
nos resulta bastante embarazosa, pues |os
tres pilares gue sustentan la normativa ex-
cepcional: causa, suspension de derechos,
control parlamentario; nos falta la funda-
mental y originaria de las otras dos. 5e nos
puede decir que ello se regula por la correspon-
diente ley organica —como ha acurrida—, pero
no deja de ser una incongruencia el regular |o
accesorio en el texto fundamental vy lo funda-
mental en la norma que lo desarrolle.

Otra novedad tambign importante es la
regulacion autonoma de esta materia. Como
vimos anteriormente, tanto en la ley de or-
den publico de 1870 como en las de 1931 y
1959 estabaincluida en su articulo. Asiremi-
tio el proyecto el Gobierno, pero las Cortes
lo dividieron en cuatre. ¢, Hubiese constitui-
do algin problema juridico el haberse regu-
lado esta materia con la nueva L.O.P.? En
nuestra opinion creemos que no; toda vez
que al tener rango de ley organica se cumple
el requisito constitucional, pero no creemos
que existiese inconveniente en gue esta mis-
ma cateqoria |a tuviese la futura L.O.P., maximea
si en la misma se restringe —no suspenden— el
gjercicio de algunas derechos. Ello nos hubie-
se permitido una regulacion progresiva y
tratamiento proporcionado de los proble-
mas de orden piblico. De esta forma se ha
producido una desconexién total entre la
L.O.P.y estas situaciones excepcionales, n
las cuales —no podemos olvidario— tanta
repercusién tiene dicha problematica.

Lina vez hechas las anteriores considera-
ciones, nos parece oportune comentar laley
orgdnica a |la que antes nos referiamos. Ob-
viamente se atiende a la regulacién de los
tres estados (alarma, excepcion y sitio) que
adoptanunadenominacion nuevaen sucon-
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junto, aungue exceptuando el de “sitio”, ya
se habia empleado con anterioridad.

El primer problema que se planteaba era
establecer tres situaciones progresivas o
totalmente independientes. La primera solu-
cion fue la adoptada en el proyecto del Go-
bierno, pero la que triunfé fue la segunda. De
esta forma tenemos tres situaciones diferen-
tes, y por lo tanto, producidas por causas
distintas y¥ con medidas adecuadas a cada
una de ellas. De aqui la gran dificultad de
establecer unas normas comunes (Capitu-
lo 1) a todas ellas. Mo chstante y de forma
muy general, el articulo primero establece
que “procedera |la declaracién de los esta-
dos de alarma, excepcion o sitio cuando
circunstancias extragrdinarias hiciesen im-
posible el mantenimiente de la normalidad
mediante los poderes ordinarios de las Auto-
ridades competentes”. Su duracion sera la
“astrictamente indispensale” y su aplicacion,
proporcionada a las circunstacias. Los po-
deres constitucionales del Estado continua-
ran funcionande normalmente y sus actos
impugnables en via jurisdiccianal.

La primera cuestion que se le planted al
legizlador al regular el estado de alarma, fue
las causas gue lo motivaron. El Gobierno, en
su proyecto, considero dos motivos distin-
tos: alteraciones de orden publico y catas-
trofes naturales. Sin embargo, en el informe
de la ponencia se admitieron dos enmiendas
que propugnaban la suspension de todas las
connotaciones con el orden pdblico, redu-
ciendo el estado de alarma a catastrofes
naturales o tecnologicas (33). Este razona-
miento es vulnerable, pues depende del con-
cepto que tengamos del orden publico. Si
atendemos al aspecto doctrinal (34}, todos
los supuestos del actual articulo cuarto es-
tan comprendidos en esta acepcion. Desde
el punto de vista positivo, tanto en |las ante-
riores leyes de orden publice como en el
proyecto del Gobierno, se hace referencia
*al normal funcionamiento de las institucio-
nes democréticas y de los SERVICIOS
PUBLICOS esenciales a la comunidad”. ;Y
no es ellg, precisamente, lo que se quiere
garantizar? Luego es un tema de arden pl-
blico. De lo contrario, tendran que estable-
cer un nuevo conceptodel mismo, lo cual iria
en contra de la corriente doctrinal-positiva,
sobre todo en Francia e Italia. Desde un pun-
to de vista practico, nos parece muy dificil el
deslindar ambos supuestos, quiza por ello el
ministro del Interior, al presentar el proyecto
al Congreso de los Diputades, no expuso
esta diferencia con nitidez, sino todo lo con-
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trario: "la contemplacion de esta nueva si-
tuacion excepcional (alarma) se basa en la
necesidad de proteger a la sociedad frente a
la suma de riesgos donde, bien por producir
los hechos naturales, bien por circunstan-
cias sociales, se encuentra en grave riesgo
la seguridad o la vida de las personas, y se
encuentra en dificultad el mantenimiento de
las condiciones necesarias para gue la co-
munidad pueda desenvolver su vida colecti-
va normal” (35). En resumen, al haber des-
aparecido la referencia a las alteraciones del
orden publico y con el nuevo contenido gue
nuestros legisladores le dan a este concep-
to, podemos decir gue el estado de alarma
ha desaparecido, pues los supuestos en &l
plantados los puede resolver el Gobierno
can normativa ordinaria. Asi, el articulo 21
de la ley organica de defensa nacional y
arganizacion militar establece que “la de-
fensa civil es |la disposicién permanente de
todos los recursos humanos y materiales no
propiamente militares al servicio de |la de-
fensa nacional, y tambien en la lucha contra
todo tipo de CATASTROFES extraordina-
rias, Una ley de defensa civil regulara sus
condiciones, organizacién y funcionamien-
to". En este mismo sentido, toda |a legisla-
cion vigente que afecta a dichos supuestos
(36). Coincidimos con Cruz Villalén (37) al
afirmar que “en realidad & Gobienro, en la
mayoria de los casos, no necesitard, si no
quiere, declarar el estado de alarma, puesta
gue dispone de instrumentos mas simples y
que, en definitiva, le otorgan practicamente
las mismas facultades” (38).

Su declaracién sera acordada mediante
decreto, en el que se determinara el ambito
territorial, la duracidn —que no podré exce-
der de guince dias prorrogandose con auto-
rizacion expresa del Congreso de los Dipu-
tados— y los efectos del mismo. Cuando el
ambito territorial corresponda a todo o parte
de una Comunidad Auténoma, el Presidente
de la misma podra solicitar su declaracian
del Gobierno, el cual podrd delegar las facul-
tades que la ley le otorga. Pudiendo requerir,
en este caso, la colaboracion de los Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad del Estado, que
actuaran bajo la direccion de sus mandos
naturales. No entendemos qué se quiere decir
con este Ultimo parrafo, por lo que merece
un breve comentario. Los Cuerpos v Fusrzas
de Seguridad, bien sea militares (Guardia
Civil) o civiles {Cuerpo Nacional de Policia),
siempre actian bajo la direccion de sus
mandes, desde cabo a general. La directiva
del servicio provendrd de la Autoridad que

sea, nacional, autonoma, local, etc., pero su
realizacion corresponde a sus mandos. Esto
se justifica por un principio de eficacia v
congruencia. Distinto es el caso que se plan-
tearia entre |los distintos mandos, unos mili-
tares y otros civiles de las fuerzas estatales,
auténomas de |a correspondiente norma ju-
ridica, cada uno iria a su "aire" y la descoor-
dinacién serfa total (39).

Del decreto de declaracion de estado de
alarma, asi como de los que sucesivamente
dicte, tendra el Gobierno permanentemente
informado al Congreso de los Diputados,

La potenciacion del Ejecutivo se materiali-
Za en que pasan a depender del mismo todas
las Autoridades civiles de la Administracién
publica del territoric afectado, los integran-
tes de los Cuerpos de Policia de las Comu-
nidades Auténomas vy de las corporaciones
locales, v los demads funcionarios y trabaja-
dores al servicio de las mismas,

Al mismo tiempo ¥ bien sea en el dacreto
de declaracion o en los sucesivos, se podran
tomar las siguientes medidas:

— Limitar |la circulacion o permanencia
de personas o vehiculos en horas v
lugares determinados o condicionarlas
al cumplimiento de ciertos requisitos.

— Practicarrequisas temporales de todo
tipo de bienes e imponer prestaciones
personales obligatorias.

— Intervenir y ocupar transitariamente
industrias, fabricas, talleres, explota-
ciones o locales de cualquier naturale-
za, con excepcion de domicilios priva-
dos, dando cuenta de ello a los minis-
terios interesados.

— Limitar o racienar el usc de servicios o
el consumo de articulos de primera
necesidad.

— Impartir las drdenes necesarias para
asegurar el abastecimiento de los mer-
cados y el funcionamiento de los ser-
vicios y de los centros de producccian
afectados per el apartado d) del ar-
ticulo cuarto.

La denominacion del estado de excepcién
fue utilizada por primera vez en la ley de
1859, si bien con un contenido mas amplio,
pues abarca no solo los casos de catdstro-
fes y calamidades (actual estado de alarma),
sino tambien los problemas de orden plbli-
o, cuando las facultades ordinarias no hu-
biesen bastado. Esta era la idea del proyecto
del Gobierno, pues lo conectaba con el esta-
do de alarma (40}, si bien la ponencia encar-
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gada de informarlo, aceptando sendas en-
miendas de los grupos socialista y comunis-
ta, modificod su redaccién “dado que
se ha variado la filosofia del proyecto en el
sentido de entender gue el estado de excep-
cion no implica el agravamiento de los su-
puestos previstos para el estado de alarma,
sino que su naturaleza es de orden diferen-
te" {(41); por ello, esta situacidn serd declara-
da “cuando el libre ejercicio de los derechos
y libertades de los ciudadanos, el nor-
mal funcionamienta de |as instituciones de-
mocraticas, o cualquier otro aspecto del or-
den publico, resulten tan gravemente afec-
tados que el ejercicio de las potestades or-
dinarias fuera insuficiente para restablecerlo
v mantenerlo”. Par lo tanto, hemos de esta-
blecer un puente sobre el estado de alarma,
para pasar directamente a Ley Organica de
Proteccion de la Seguridad Ciudadana,

Hay, no obstante, en este articulo, un as-
pecto sumamente interesante y que guere-
mos resaltar. Se establece en el misma un
nuevo concepto positive del erden plblico.
Diferente, por otra parte, a la corriente doc-
trinal, tanto nacional como extranjera, y que
esta siendo duramente criticada por algunos
tratadistas de estos temas (42). Quiza su
origen hayamos de encontrarlo en los pro-
gramas electorales de algunos partidos po-
liticos, en gue se hablaba de orden publice
autoritario y democratico. Aunque en parte
puedan tener algin fundamento, no hemos
de olvidar que an algunos aspectos el orden
publico llega a identificarse con el orden
juridico y, por lo tanta, lo importante s que
el orden juridice obedezca a los principios
democraticos, pues, de esta forma también
o hara el o.p.

Podemos observar cierta relacion entre
este estado y el de alarma. En efecto, una de
las causas gue podria producir la declara-
cién de aquel era la “paralizacion de los
servicios publicos esenciales para la comu-
nidad", aungue con la concurrencia de de-
terminados requisitos y respecto a este, gra-
ve alteracion de los servicios publicos esen-
ciales para la comunidad sin posibilidad de
restablecerlos por las potestades ordina-
rias. Por ello nos resulta francamente dificil,
cuando basandonos en ambas causas podra
decretarse uno y otro estado. La intencion
de los legisladores queda en ciertoc punto
invalidada, pues la distincidn es mas tedrica
gue practica. Bien es verdad que proporcio-
na cierto arbitrio al Ejecutiva para tomar la
medida gue considere mas adecuada acada
circunstancia.
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Para la declaracidn del estado de excep-
cign, el Gobierno remitira al Congreso de los
Diputados una solicitud que debera con-
tener:

a) Determinacion de los efectos del esta-
do de excepcién, con mencion expre-
sa ds los derechos cuya suspension
se solicita, que no podran ser otros
gue los enumerados en el apartado
uradel articulo cincuentay cinco dela
Constitucion.

b} Relacién de las medidas a adoptar
referidas a los derechos cuya suspen-
sién especificamente se solicita.

c) Ambito territorial del estado de excep-
cion, asi como duracion del mismo,
gue no podra exceder de treinta dias.

d) La cuantia maxima de las sanciones
pecuniarias que la Autoridad guberna-
tiva esté autorizada para impanar, en
su caso, a quienes contravengan las
disposiciones que dicte durante el
estado de excepcidn.

En virtud de una enmienda del partido
comunista y defendida por el diputado Solé
Tura, se afadio un nuevo apartado al articulo
trece, por &l que el “Congreso debatira la
solicitud de autorizacién remitida por el Go-
bierno, pudiendo aprobarla en sus propios
términos o introducir modificaciones en la
misma". De esta forma se reforzaba la inter-
vencion del Legislativa, volviendo casi a la
redaccion —al menos en espiritu— de la
Ponencia constitucional: “El estado de ex-
cepcion sera declarado por el Congreso de
los Diputados a propuesta exclusiva del Go-
bierne. Tendra una duracion de treinta dias
prorrogables por otro plazo igual. El Congre-
so determinaré igualmente el ambito territo-
rial a gue se extienden los efectos de la
declaracion.”

Una vez obtenida la autorizacion del
Gongreso, el Gobierno declarara el estado
de excepcion mediante un decrato acorda-
do en Consejo de Ministros vy en los mis-
mos términos de la autorizacion concedida.
Igualmente podra solicitar la prarroga del
mismo, gue no podrd exceder de treinta
dias.

5i las circunstancias gue lo hubiesen pro-
vocado desapareciesen, el Gobierno podra
decretar el levantamiento del mismo dando
cuenta al Congreso,

Las consecuencias mas importantes de
esta declaracion son la suspension de los
derechos especificados en el articulo 55 de



la Constitucién. Ahora bien, elle no quiere
decir que hayan de suspenderse, lo gue
realmente ocurre es que suU gjercicio se sus-
tituye por el regulado en esta situacion.
Comentario especial merece el articulo
veintisiete: La Autoridad gubernativa podra
ordenar las medidas necesarias de vigilan-
ciay proteccion de edificaciones, instalacio-
nes, obras, servicios pUblicos e industrias o
explotaciones de cualquier género. A estos
efectos podrd emplazar puestos armados en
los lugares mas apropiados para asegurar la
vigilancia, sin perjuicio de o establecide en
el articulo 18.1 de |la Constitucidn {43). Esta
altima limitacion fue introducida en |a discu-
sien en comisién, sustituyendo a la servi-
dumbre que el proyecto del gobierno impo-
nia a los moradores (44). Para nosotros este
articulo resulta innecesario y confuso. En
efecto, las medidas previstas en su primera
parte pueden adoptarse de acuerdo con la
vigente ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad, vy asi fue reconocida en la discusitn del
misma al afirmar: “lo cual tiene lugar ya hoy
encircunstancias ordinarias en muchas oca-
slones, pero que no obstante se ha conside-
rade oportuno establecerlo categdricarmen-
te en el precepto que nos ocupa (45).
Respecto a la segunda parte, nuestra pri-
mera duda radica en saber qué son los pues-
tos armados, Una primera aproximacion nos
llevaria a considerar como tales a los que
estuviesen formados de varios miembros y
dotados de las armas adecuadas para cum-
plir su mision. Ahara bien, ;per qué no pue-
den incluirse los formados por personal del
gjercito? En este caso tendriamos un estado
de excepcion con intervencién de las Fuer-
2zas Armadas. Por otra parte y en varias
ocasiones, esta medida ha sido tomada por
el Gobierno, tanto an la zona fronteriza como
en el interior. Entonces, pqué ocurre? Sien
situacion de normalidad el Gobierne puede?
tomar esta medida (no ha sido solicitada
explicacién alguna por las Cortes), con ma-
yor razon lo podré hacer en situacién excep-
cional ¥, por lo tanto, llegamos a la conclu-
sion de una intervencion de las Fuerzas Ar-
madas. Sin embargo, nada de ello fue plan-
teado por los parlamentarios, sino el atague
que su establecimiento puede plantsar a la
intimidad familiar, al honor y a la propia
imagen. Ya dijimos en otro lugar que las
medidas excepcionales tratan de suspender
@ restringir algln derecho en beneficio de la
mayoria de ellos, luego creemos que esta
proteccién en nada perjudicaria los dere-
chos reconocidos por la Constitucién, sino
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que primaria en este caso el previsto en el
articulo 17: Toda persona tiene derechoala
libertad v a la SEGURIDAD,

Dada la distinta naturaleza de ambos esta-
dos, alarma y excepcidn, cuando |a altera-
cion de orden publico haya dado lugar a
alguna de las circunstancias gue provocan
el primero, el Gobierno podra adoptar ade-
mas de las medidas propias del estado de
excepcién, las previstas para el estado de
alarma.

El tema mas importante para nuestra estu-
dio es el estado de sitio, aungue en ello no
coincidamos con las parlamentarios (46). Lo
primero que debemos hacer constar es el
cambio de denominacion respecto a las an-
teriores leyes de orden publico. En todas
ellas se habia empleado la denaminacion de
“guerra”, quizas incorrectamente. Es la pri-
mera vez que se constitucionaliza este tér-
mino. Francia lo hizo en la Constitucion de
1848 (articulo 108),

Respecto a la causa que lo produce, el
proyecto en un sentide amplio establecia:
"Cuando el Gobierno estime que peligra la
seguridad interna o exterior del Estado...”
El texto aprobade: "CGuando se produzca o
amenace producirse una insurreccion o acto
de fuerza contra la soberania o independen-
cia de Espana, su integridad territorial o &l
ordenamiento constitucional, que no pueda
resclverse por otros medios..." Comprende
das acepciones diferentes, un atague del
interior (insurreccion o acto de fuerza) o del
exterior (acto de fuerza). Pero, jcontra guién
va dirigido el mismeo? Pues justamente con-
tra las misiones que el articule 8.1 de la
Constitucion le encomienda en las Fuerzas
Armadas. De esta forma surge el primer pro-
biema. En las anteriores leyes de orden po-
blico el estado de guerra se declaraba cuan-
do la anterior situacién no habia sido sufi-
ciente (concepcion gradualista), pero siem-
pre para peligros interiores. Ahora, por el
contrario, le cambiamos de denominacidn
perc abarcande no sdlo los atagues inter-
nos, sino también los externos. Para mayor
abundamiento lo identificamos con el articu-
lo octavo de nuestro texto constitucional,
¢Cudles seran las misiones de las F.A.S. en
caso de guerra? Quizas extraconstitucio-
nales. A esta conclusion llega Cruz Villalén
(47) al afirmar: "En una palabra, que el esta-
do de sitio constituye el techo maximo de
nuestro ordenamiento constitucional por lo
que hace a su adaptacion transitoria en la
lucha contra una situacién de emergencia.
Mas alla de eso sdlo se extiende el terrenc
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de la teoria del estado de necesidad o de la
teoria de las circunstancias excepcionales
que, al igual que &l derecho de resistencia,
sHn situaciones en que la ciencia del Dere-
cho Constitucional deja de ser opearativa.”

Tampoco nos aclara mucho el Ministro del
Interior al afirmar en la presentacion del
proyecto: “Destaca en la nueva regulacion el
abandono de terminclogla, como ustedes
conocen, seforas y sefores diputados, del
estado de guerra, que era habitual en las
leyes de 1933 y de 1959 (afiadimos nosotros
que también en la de 1870). La razon de este
cambio fundamentalmente se deriva de la
valuntad de proceder a una mayor identifica-
cion de lo que es el estado de sitio, de lo que
va a salvar el estado de sitio, gue es una
situacion de emergencia y, en ese sentido,
alimina |la posibilidad de confusion con otras
situaciones que pudieran plantearse, que
han de ser consideradas o podrian ser con-
sideradas mas estrictamente como situacio-
nes de guerra” (48],

Concluyendo, el actual estado de sitio tie-
ne una amplitud mucho mayor, que sus equi-
valentes estados de guerra de las anteriores
legislaciones excepcionales.

El estado de sitio serda declarado por |a
mayoria absoluta del Congreso de |os Dipu-
tados, que determinara su ambito territorial,
duracién y condiciones, La propuesta sera
competencia exclusiva del Gobierno. Real-
mente vemas un gran protagonismo del Le-
gislativo, aunque si tenemos presente gque
esta declaracion puede llevar consiga —al
menos de hecho— la situacion de una guerra
interior o exterior, no debe de sorprendernos
ese protagonisma. Respecto a la suspen-
sidnde derechos, ademas de las correspon-
dientes al estado de excepcion podra
suspenderse el previsto en el articulo 17.3
de la Constitucion (garantias del detenido).

Tema de gran importancia y trascendencia
es el de la intervencion de las Fuerzas Arma-
das en esta situacion. Ya dijimos anterior-
mente gue desde un punto de vista
constitucionalista su protagonismo deberia
ser muy importante. Por ello, el Gobierno
designard la Autoridad militar que, bajo su
direccién, haya de ejecutar las medidas que
procedan en el territorio a que el estado de
sitio se refiera. Las Autoridades civiles con-
tinuaran en el ejercicio de |las facultades que
no le hayan sido conferidas a la Autoridad
militar, a la cual dara todas |las informacio-
nes que le solicite y cuantas noticias refe-
rentes al orden pablico lleguen a su conoci-
miento. Este articulo —36— se basaenel 41
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y 56 de las anteriores L.O.P., si bien los
legisladores no cayeron en la cusnta de que
los supuestos considerados eran distintos,
por lo que no vemos la referencia al orden
publico, cuando de lo que realmente se trata
es de una guerra, y la crisis de tal concepto
ha quedado circunscrita al estado de excepcion.

La Autoridad militar procedera a publicar y
dinfundir los oportunos bandos, que conten-
dran las medidas y previsiones necesarias,
Tema este, el de los bandos, que gqueremos
analizar. El bando es una manifestacién tra-
dicional del poder de ordenanza atribuida a
la Autoridad militar y gue va destinado funda-
mentaimente a los ciudadanos de una mane-
ra directa. Generalmente y en el campo cas-
trense, este poder de ordenanza se ha gjer-
cido en circunstancias de urgencia y con el
poder de alterar temporalmente el orden de
la jerarquia de las fuentes juridicas, dero-
gando normas de rango superior,

Actualmente el Codigo Penal Militar esta-
blece que “son delitos militares las acciones
y emisiones dolosas o culposas penadas en
este Codige”.

La Ley Qrganica de 6 de noviembre de
1880 que reformé determinados articulos de
dicho texto, considera a los bandos como
fuente extraordinaria de la legislacién cas-
trense en los estados de sitio. Por tode ello
continuamos defendiendo esta competen-
cia legislativa de los bandos siempre que
estén “de acuerdo con la Constitucion, la
presente Ley y las condiciones de la decla-
racién del estado de sitio” (articulo 34) {49).

Relacionado con este tema, tenemos el de
la jurisdiccion militar, gue tiene su baseen el
articulo 117.5 de nuestro texto fundamental
al sefialar que “el principio de unidad juris-
diccional es la base de la organizacion y
funcionamiento de los Tribunales. La Ley
regulara el ejercicio de la jurisdiccion militar
en el ambito estrictamante castrense y en
los supuestos de estado de SITIO, de acuer-
do con los principios de la Constitucién”.
Por otra parte, “en la declaracion del estado
de sitio el Congreso de los Diputados podra
determinar los delitos que durante su vigen-
cia quedan sometidos a la Jurisdiccion Militar”.
Mo podemos olvidar gue el Codigo castrense
tipifica esta circunstancia en la comision de gran
numero de tipos delictuales, agravando la pena
en otros casos. Luego, en nuestra opinion, la
competencia seria |a siguiente:

— Aquellos delitos que de antemano es-
tan tipificados en estas circunstan-
cias.
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— Aquellos otros —comunes o militares—

gue determine & Congreso de los
Diputados.

Sobre este segundo caso creemos intere-
sante defender una postura congruente con
la misién que se le asigna a la Autoridad
militar. Debe de huirse de la politizacién
excesiva de algunos delitos y atender al bien
juridico del estado de sitio, que es la defensa
del Estado.

Quisieramos terminar afadiendo que para
cumplir con mas eficacia su misién, la Auto-
ridad militar asumird automaticamente |as
facultades que correspendan a la civil en los
estados de alarma y excepcion, pasando a
depender de ella todas las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad, asi como las Policias de
las Comunidades Auténomas (50). B
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NOTAS

La Novisima Recopllacion trata de estos temas en tiulo 35 de
Nbpe X0 que s compone de 27 leyes, de las cuales las 18
primeras fueran dictadas por los Reyes Catalieos, la 19 por
D* Juana. la 20-23 por Carles 5, La 2425 por Felipe 1 ¥ la 26-
27 por Felipe V.

Durante el ceinndo de Felipe 1F 8¢ publicd: la progouitica
“Sobre el mode de proceder los Alealdes de Cortes en las
rotadas y visitas que deben hacer en ellas™, de 12 de diciembre
de 1583, v el "Pregdn pars la buena gobernacion deata Corte”,
de 14 de diclembre de 15485,

CRUZ VILLALON. p. 163: “Pues de una leciura rapida de ln
pragmallca puede ohtenerse la Impresion de que se irata de
unae verdadera bey morcial.” Posterformente en la p. 165
aflrmin “que no cabe ddrsele cardcter de ley moarcial®,

En sentido semefante, Ferndndez Segado, p, 74, basindose
en I restriceifn del derecho de reunion.

El articula 92 de la Constituclon francesa de 13 de diclembre
de | T8989 comenzabn: Dries e cus de révolte & main armde, au
i troubiles gui menacent lo siretd de [l ..

Asi el Codige Penal de 9 de julio de 1822 (articule 297); ley de
reunlanes patridticas de 1 de noviembme de 1822; decreto de
18 de jullo de 1834, ete.

“Auxilinr al Alcalde en todo le que pertenerca o la segurldad
de las persunas y hienes de los verings. v 8 la conservacian del
arden prablice,

Pragmiética de 22 de ngosto de 1814 con una Instrucoldn
aclaratoria de dece articulos y cemitiendo en o no previsto en
clla a la instruccién de Carlos [, de 28 de junie de | 784,
sobre “Pena de los bandides, contrabandistas o salleadores
que hiclesen reststencla a lu tropa destinada o persegulrios”,
Se eslablecteron las escundras del Valle de Vills y lan Rondas
Volantes en Catalufa; la Compantia Suelta cn Aragén v los
Escopeterna Voluntaries en Andalurcia ¥ Valeneia,
MORALES VILLANLIEVA, A ob, elt., p. 89,

Decretes de 24 de mayo de 1814 v 25 de marzo de 1816,
“las leyes arreglardn la administraclén de justicla en Lo
criminal, de manera gue el proceso sea formado con breve-
dad, ¥ sin vicios, a fin de que 08 dellios sean prontamente
castigados”,

Instruccién de 19 de junlo de 1874 sobre "Fena de loa
bundidos, contrabandistas o salteadores que hiclesen resis-
tencla a ln tropa destinada a persegulrios”. Clroulnr de 18 de
abril de 1802 por la que loa “Salteaderes de camlnos ¥ sus
cémplices, aprehendldos por la Tropa en las poblaclones,
queden sujetos al julcio militar,

Qb elt., p. 327.

Se suspendlt con Fernando VI en su segunda etapa
abaolutista; restableciéndose por decrelo de 30 de agosto de
1836; se recordaba su vigencla por decreta de L4 de eners de
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1841; se mandabe cumplir por orden de 31 de eneroe de |44
lgualmente por orden de 22 de febrern de 1854 por decreto
de 22 de julio de 1869 po ordenaba a los gobernadores civiles
su publicaclén en los boletines oficliles de su provincts.
"previnlendo que serd inmedlatn y severamente aplicada®;
por orden de 12 de marzo de 1B75, se declard que estaba
vigente en cuantea bea delites expresados oo su articulo §; los
cunles dehian ser Juzgadoes por ¢l luero y el procedimiento que
la misma ley establece; doctrina gque fue vinualmente confls-
madn por ko articulos 13 de o Ley de Enjulclsmiento
Criminal de 29 de septiembre de 1886, ¥ §° de In organlca de
10 de mares de 1884, al atribuir a los Tribunales de Guerra
el conocimientn de los delitos que les confleren lns leves
vigenies ¢ que en lo sucesivo se dictaran,

Articuln 19, Se autoriza al Goblerno: 1* Parn gue, en conside
raeion i las clreunstancias y con arreglo  be que se peescribe
en el urtfculo 8 de In Constitucion pueda declurar en suspen.
0. en toda la menarquis o en parte de elln, las garantias que
catablece el articulo 79 de ln misma Constitueldn. 2° Para que
recaude las contribuclones ¢ invierla su producto con arregla
a los presupuestos vigentes en virtud de |3 autoelzaclon
legislativa de 11 del pressnte mes. 3° Para gue en casa de
necenidad, pueda levantar por el medio gue estime mas
conveniente hasia la cantidad de 200 milllones de ceales, con
aplicacion a los gastes extraordinaclos exigidoes por bns cir
cunsianclas,

Articulo 29, Estn nutorizachin durara por el Uempo gue medie
entre ln presente y la proxioms legislaturm, en e cual dard e
Gobierno cuenta a las Cortes del wso gue hiclere de la misma
autorizmcion,

Articulo 1%, Con arredlo o lo gue se previens en el arlicule 8¢
de In Comstituctdn, se autoriza 41 Goblerno de su Majesind
para que pusda declarar en suspensa en toda I Monanguia,
ooom parie de ella, las garanting que establece ol articulo 77 de
la Constitucidn.

Antlewle 2%, El Gablernoe dari cuenta A las Comes en la
prixima legislaturn del wao que kleiere de la presente auterl
zncian,

El lundamento censtitucional 1o tenemos en el artlculo dos
del “Acta adiclenal a la Constituclin de la Monarguin esparno-
1" de 15 de septlembre de LB5G, por b que se ponla en vigor
ln de LH45 ¥ que establecin; “Promulgada lu ley de que trata
el nrticulle 8 de Lo Constluckdn, =1 territorin & gue ella se
apligue se regird, durante la suspensiin de lo prescrlio en el
urticulo 7% de la misma Constliuclén, por la ley de orden
publice cstableelda de antemano, Pero nlenuna 0l en otra ley
ge podra autorizar al Gohlerno parn extrafiar del Refoe a Loy
espatioles, nl para deportacles ni desterrarlos fuera de la
Feninsula.

La seccitn B* del Capitulo | del Titulo 1{Del estado de preven
citn ¥ alarma) contlene dos articulos que se refieren & la
apllcaclan y objeto de la ey, ¥ por bo tanto no denen nada que
ver ¢on la denominacidn del Titeln,

Sobre este tema Cruz Villalon. ob. ol p. 402-407 ¥ 420-324
Ob, clt., p. 424,

Eata organizacidn tuve sus anlecedentes en el decrein de 26
de enero de 1644 que sireld de bhase paee erear bn Guardla
Clvll: MORALES VILIANUEVA, ab, cit.. p. B6.

Ohb. elt., p. 136

Los iexins gue han comentado mids extensaments esta ley
son: JIMENEZ ASENJO, Enrique: Antecedenies, testo o £loe-
tring de la Ley de Orden Piblleo, Instituio de Estudies Politl-
vas, Madrid, 1961,

GONZALEZ PEREZ, Jeaus: Comentarios o la LOV. Publlcacia
nes Abelln, Madrid, 1971,

FERMANDEZ SEGADNQ, Fro.: ob, cit,, pp. 225-265.
MORALES VILLANUEWVA, A.: ob. cit., p. 40.

Articuls 4.2, En coso de necesidad puede solléilar por con
ducte reglamentario la covperacton de Unldndes Militares
para desempefiar loa servicios piblices que se les encomlen-
de. slempre hajo el mando de sus jefes oalucales.

b, elL., p. 352.

La Ley, aiguiendo una tradicidn histbrica, ha previsio solg e
caso del Caplilin General, que es el que tene Auditor. Noso-
tros conslderamos que este asesoramlento podri ser presen-
tado por cualguler milembro del Cuerpo Juddieo o en altima
lnstancla por algin [efe w oficlal Boenclads en derecho o
Incluso por un clvil que posea dicha ttulocitn,

A parile de la Ley 154,83 serlan competentes los Tribunales
de Orden Pablico. gue fueron suprimidaes por decreta-ley de
4 de enero de 1977,
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Vid.: FERNANDEZ SEGADMD, Fep.: “La suspenalén individual
del gjerciclo de derechos conatituclonales™. Rewlsta de Esmu-
dins Politicns, nomero 35, Septiembre-octubre, 1983, pp.:
123-182.

Ello quedé ratiflcads por el Minlatro del interdor al presentiar
el proyectn al Goblerno. Diwrie de sestones. numern 180, de
21 de abrl] de 1981.

Baledin CYictal de los Contes, numers 73, de 20 de eotubre de
1580,

Dictamen de la Comisien Constituclenal, de 2 de ectubre de
1980, B.G,C. G, del 27,

Anticulo 208 de 1a Constiiucon de 1812: Artleulo 31 delade 159465
¥ el 42 de la de 1931 Todas ellny de marcada corrlenie progre-
LELES

Las enmlendas fueron del partido comuniata, con la sigulente
muotvacldn: "El estade de alarma debe resenmrse o Jos supuestos
de necealdad de facultades gubernativas extraonmdinarias para
resolver crisls ajenas & teda connotackén poliica o socal. Ea
decir. debe peducirss su aplicactin a las clrmunstonclas 3e tipa
catastrddlen, sanitaro, ete.” El grupa socialistn s fundaneniaba
en que "los supuestos de heche que l=gitiman la declaracin del
eatado de alarma deben ser sustancialmente distintes de ague-
llos que habilitan para la declamcidn del estadi de excepcdin, No
€. por tante, convenlente el sistema de cliusula general en la
que pe preven diferentea grados de gravedad.

La alteracidn del orden pablico o s= combale con los paderes
nombales de policla o exige o suspensitn de clertos derechos
Tundamentales que, de acuerdo con el articuls 116 de 1a Cone-
titucltn. anicamente puede ser acordads por 6] Congreso de los
Diputadoes”.

MORALES VILLANUEVA. A ab. cit., pp. 27 y 3a.

Darin de sesiones, numemn 160, de 21 de abrll de 1BB1.

La Ley y reglamento de incendios fnrestales; ey de bases de
sarddad nacienel: bey de expropioctém foreosa: bey basica de
moviilizacitn nacional; prodeccian oivil. elc.

CRUZ VILLALON, Peden: “El nueve derecho de excepeldn™
Revista Espastola de Derecha Constitickonal, nimers 2, miayoe-
agosie 1941, pp, 83- 128,

Asl ha ocurrido con las graves iInundaciones, sequia. accdentes
@érens, ele,

La Segunds Repiblica afronid este tema y promulgi las cormes-
pandlentes disposiciones por las que se hacia depender de 1a
Guardis Civil Jea Miguelstes de Guipuzena, Miones de Viecaya
y Alava, Mozos de Escundra de Barcelona, Vigilantes de Cami-
noa, Guardas Jurados, Peones Caminerve, elc. Las Follcias
Municipales dependerian del Cuerpo de Viglancla y Seguridad.
Artieulo 28 del provectn; Cuando el orden pablbco resulte tan
gravemente alierado que el ejerciclo de Ins polestades previatas
en los armiculos anterdores {estndo de alarma) fwers Lnsuflclente
para restablecerla, el Goblerno, de acuerdo con el apartade 3 del

artieuln 118 de ln Conatiiuelfn, podrd selicitar del Congreso de
e [DMputndes autorizncidn pars declarar el estadn de excepebon.
[41] Bodetin Ofictal de los Cortes, namers 73, de 14 de abril de 19481,
p. 3EESLS,
2] GOMEZ BENITEZ. J.M.; "Critica de ln palitien penal del orden
plblice”, Cuademaes de politica criminal, nomero 16, 1982,

(43) Se garanura el derecho al honer. o b intmidad persanal ¥ oa la
propda imagen.

(44} Las medidas gue s& indican ¢n Ios dos apariudes wntedones
lerarin manalge la abligacian de los duettos, momdores o encar-
gados de comsentlr las Imitaclones que exige In utibzaciin de s
Bricas o Instalaciones afectadas,

145)  Dloriyde sesivnes, nimero 161, de 22 de abril de 1981, pp. 8843,

48] S presentaron al mismo echo enmiendas, mienitas que a los de

mlarma ¥ excepclan, 21 ¥ 52. respectivamente. Se modificd todo
&l capitulo en virtud de urs enmlenda 0 poce del grupo socialls-
8. Su reflejo en =] diarlo de seslomes &8 de una hoja. sélo pura
explicar la anterior enmbencda.

[471  "El nuevo derecho de excepeldns”. Rewdata Espatoda de Derecho
Consrinucional, nimere 2. maye-agosto THE1. p, 102,

48]  [Harp de sestones nimern 160 de 21 de abeil de 1981, p, 9877,

[48] No comparte esta opinldn ARROYD ZAPATERD, Luts: "Principie
de legalidad ¥ reserva de Ley en materla penal”. Revista Espaniola
de Derecha Consturionel, nimero 8, owayo-agosto. o, 42,

(50 Artloulns 20,3 ¥ 22.2 de la Ley Orgéntca de Defensa Nacional ¥
Organizactn Militar.
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