Orden y Seguridad: una antologia

Esta antologia de texlos expone, con todas sus limitaciones, la evolucidn de la nocion de
orden, descubriéndola como una construccion histdrica y, por ende, dindmica, en estre-
cha dependencia de la realidad social y del marco politico sobre Ia gue se asienta. Asi-
mismo se ha subrayado el trdnsilo a fa vigente de nocion de “seguridad” y las Iineas criti-

cas actuales.

‘Justo es el orden que asegura a
cada uno lo suyo”

{Agustin, Obispo de Hipona. De
Civitate Dei).

Presentacion

GOETHE, al sentenciar; “Tal es
mi indole que prefiero la injusticia al
desorden”, estaba superando el con-
vencional ideario de 1a Aufklaring, la
singular llustracion germana. La armo-
nia social, aguella ideal “paz perpe-
tua®, base de la felicidad publica y del
progreso, habia hasta aguel momento
legitimado el orden constituido. En
adelante, nada seria igual. Y slio, por
mas que autores tan representativos
como FICHTE, en esos los mismos
afios, persistieran adn en la bucdlica
forma de pensamiento dieciochesco al
sostener “._la voluntad del Estado sd-
lo aspira a una cosa: a la seguridad de
los derechos de todos™. La antinomia
goethiana abria una brecha que —al

Cuadernos de Trabajo Sccial n° 7 (1994) Pags. 307 a 327

Ed. Universidad Complutense. Madrid 1994

Carlos PLA BARNIOL

menos— tardaria sigle y medio en ce-
rrarse. Desde entonces intentos de
conciliar “justicia” y “orden” no falta-
ron. Cinicos moderados franceses,
pragmaticos liberales ingleses o esta-
tolatras germanos -—nunca infrecuen-
tes— se afanaron en demostrar que el
orden era la garantia de la Justicia,
por mas que ésta —lamentablemen-
te— fuera la vigente en este mundo, el
mejor —LEIBNITZ dixit— de los posi-
bles.

El siglo XIX enmarcé la racionali-
zacion del poder represor de cualquier
alteracién del orden. En nuestros dias
FOUCAULT analizd tal proceso en
obras memorables. Ahgra, el orden
pasaba a ser publico y por ello, “legi-
timo", al garantizar intereses genera-
les. Tal concepcitn, un despropésito
en sociedades absolutamente desi-
gualitarias, generd una radical contes-
tacion anti-orden, pabulo del pujante
anarquismo finisecular.

El filo de los siglos XIX y XX en-
marco el surgimiento de una nueva
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concepcion del orden, operativa e ins-
trumental, utilitaria en definitiva. No se
trata en adelante de garantizar un or-
den de cosas preexistente sino la se-
guridad en el ejercicio del derecho, el
imperio, en definitiva, de la ley. Las
masas entraban en la vida puablica y
con ellas la necesidad de justificar ex-
plicitamente el orden y humanizar la
represién. Significativamente es la
epoca en la que la represion violenta
se oculta (Ultima ejecucién publica en
Espafa, Higinia Balaguer, 1830; cons-
truccién de carceles-modelo aisladas
y estructuralmente dispuestas en for-
ma de “pandptico”} y la represién coti-
diana se reorganiza (creacion, por Ro-
manones, de l1a policia urbana, perso-
najes que por ésta época aparecen
frecuentemente en las zarzuelas)
mientras que los detalles mas horripi-
lantes de los crimenes se desmenu-
zan en relatos periodisticos de crime-
nes que marcaron época (Asi, el “de
la calle Fuencarral” en 1889; “el de
Don Benito”, en 1805, el mismo afno
que ‘la estafa del cantinero”; “el del
capitan Sanchez”, en 1913; "el del Ex-
preso de Andalucia” en 1924, entre
otros muchos que entretuvieron las
sobremesas de nuestros abuelos. So-
bre la “explicaciéon” del crimen se es-
pecula incluso en obras teatrales que
marcaron a una generacion —como
es el caso de “Juan José”, de Dicenta
{1895). Es asimismo el momento de la
percepcion desde los poderes publi-
cos de la nueva criminologia positivis-
ta y del correccionalismo penal (Sali-
llas, Dorado Montero} que apasiona a
los jévenes (significativamente las te-
sis doctorales de Azorin y Azafha ver-
san respectivamente sobre “Antropo-
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logia criminal” y “La responsabilidad
de las multitudes” }. También lo es del
auge del socialismo reformista, que
entendia el orden necesario para la
imparable marcha de la historia hasta
su objetivo prefijado (“comportaos de
tal manera ——predicaba Pablo Igle-
sias— que vuestros patronos digan de
cada uno de vosotros: jqué lastima
que sea socialistal”). Con la secuencia
expuesta no es inexplicable que se
fortaleciera la funcion social del orden.

Paralelamente, sin embargo, los
gue un autor ha denominado con sa-
gacidad “maestros de |la sospecha”,
aquellos gigantes sobre cuyos hom-
bros auln transitamos: NIETZCHE,
FREUD, WEBER, demolieron lo poco
que guedaba ya en las concepciones
inmutables del “orden”. Sus criticas y
objeciones se encuentran adn en el
substrato de las mas recientes.

Los totalitarismos de entreguerra
pretendieron instrumentalizar el crden;
ya no se trataba de mantener, sino de
dar al mismo contenido paositivo, vin-
culdndolo a la adhesion a determina-
dos proyectos de dominio radical. Sur-
ge asi el “Nuevo Crden”, el "Orden re-
volucionario”. Sera éste un orden poli-
tico, protagonizado por unas fuerzas
policiales politizadas y cuyo bien juri-
dico a proteger no serd la seguridad
de los ciudadanos, sino la seguridad
del propio Estado.

La posguerra y la reconstruccién
maoral y material de occidente asiste al
surgimiente de un nueve concepto de
orden, concebido ahora como garantia
del ejercicio de derechos y simulta-
neamente legitimado por proyectos
solidarios y de responsabilidad colec-
tiva.
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¢Qué nos lleva a concluir lo ex-
puesto? Entendemos que la nocién de
“prden publico” constituye un pro-
ducto histérico, una elaboracion que
solo en la actual —crepuscular—
etapa del bienestar ha tenido su
fundamento en el consenso social,
no en el mantenimiento de relaciones
de opresion. Ello ha situado a las fuer-
zas del orden en un marco, hasta la
fecha insdlito, de legitimidad social.

Una ultima puntualizacion: la pre-
sente antologia adolece de un innega-
ble eurocentrismo. Incluse, con mayor
precision, se refiere a un devenir del
concepto del orden en Europa occi-
dental. No es pues representativa de
una concepcion universal, en la cual
miserias, dictaduras y fundamentalis-
mo otorgan al orden tintes dramatica-
mente ajencs a los expresados. Que-
de ello claro.

Antologia

A efectos antologizadores pode-
mos distinguir, tras unos histéricos
precursores, cuatro grandes etapas en
la concepcion del "orden publico”. Asl,
destacariamos una primera fase —
grosso modo— el siglo XIX, identifica-
da con el esplendor del liberalismo oli-
garquico, que se caracterizaria por la
asuncién del orden como un estado
natural de cosas, rigido e inmutable,
injusto a la postre, pero a defender a
ultranza. Los avances de la democra-
cia y el reformismo social matizarian
esta concepcién dando lugar a una
segunda etapa, ia del liberalismo de-
mocratico, en la que el orden se perci-
bird con pertfiles més variables o, des-
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de la acracia, se contestara con acri-
tud, caracterizandotlo como la mascara
de la explotacién. Un tercera etapa
enmarca los grandes procesos revoiu-
cionarios de los treinta afios sangrien-
tos 1914-1945 (bolchevismo, fascis-
mo, nazismo, autoritarismos naciona-
listas de toda indole) y se caracteriza-
ra por pretender generar un “Nuevo
Orden”, peculiar producto no basado
en la “seguridad”, sino en la incorpora-
¢ién coactiva a proyectos colectivos,
dando lugar a una stapa singular. Por
ultimo, la quinta —y vigente etapa—
contempla la asuncién del orden como
valor legitimo gue impulsa la aparicion
del nuevo concepto de “seguridad ciu-
dadana”,

Los precursores

Cuatro figuras clasicas del pen-
samiento politoldégico enuncian, desde
el estatalismo y et individualismo res-
pectivamente, sendas fundamentacio-
nes del orden y su conservacion que
constituyen punto de partida de la mo-
dernidad. Tales son THOMAS
HOBBES en Leviathan (1651), JOHN
LOCKE en sus Dos ensayos scbre el
gobierno civil {1690), J.J. ROUSSEAU,
en el Contrato social (1762) y ADAM
FERGUSON, en Principios de Politica
Moral y Ciencia Politica (1792)

“...en situacion de guerra, cuando
cada hombre es enemigo de los de-
mads, por la falta de un poder comun
que los mantenga a todos a raya, na-
die puede contar que con su propia
fuerza o destreza le proteja suficiente-
mente contra la destruccion, sin recu-
rrir a alianzas, de las cuales cada uno
espera la misma defensa que los de-
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mds. (...) En consecuencia, quien que-
branta su pacto y declara, a fa vez,
gue no puede hacer tal cosa con ra-
zon, no puede ser tolerado en ninguna
sociedad que una a los hombres para
la paz y la defensa (...) El dnico cami-
no para erigir un poder comun, capaz
de defenderlos contra la invasion de
los extranjeros y contra las injurias
ajenas, asegurdndoles de tal suerte
que por su propia actividad y por los
frutos de la tierra puedan nutrirse a si
mismos y vivir satisfechos, es conferir
todo su poder y fortaleza a un hombre
0 a una asamblea de hombres {...) La
misidn del soberano consiste en el fin
para el que fue investido con sobera-
no poder, que nos es otro sino el de
procurar la seguridad del pueblo” (Le-
viathan, XV, XVil y XXX}

“Es razonable y justo que yo ten-
ga derecho a destruir & aquel que me
amenace con mi propia destruccion,
porgue es ley principal de la naturale-
za que el hombre sea protegido y, en
casc de que todos no puedan ser pro-
tegidos, ha de escogerse al inocente.
Es licito destruir a un hombre gque nos
traiga la guerra o que se manifieste
hostil, por las mismas razones por las
que podemos matar a un lobo o un -
gre; tales hombres no estdn ligados
por el nexo de Ia razdn comun, su uni-
ca ley es la guerra y merecen enton-
ces que se los trate como bestlias sal-
vajes, como criaturas peligrosas y da-
finas dispuestas a destruir cuanto caji-
ga en su poder (...) Por eilo, quien pla-
nea colocar a otro bajo su poder abso-
ftto, se prepara para la querra, enten-
diendo por ésta una declaracién que
se alza contra la vida. Tengo buena
razén en conciuir que quien desea po-
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nerme bafo su poder sin consenti-
miento me trataria a su entera volun-
tad y me destruiria siguiendo su de-
seo, pues nadie puede desear tener-
me en su poder sino para mandarme
por la fuerza, y ello se opone a mi de-
recho de libertad y me convierte en
esclavo. Librarme de tal fuerza consti-
tuye mi dnica seguridad y la razon me
impulsa a considerar como enemigo a
guien desee privarme de mi liberfad;
quien infente esclavizarme entra en
estado de guerra conmigo. Quien, en
el estado de naturaleza, se proponga
quitarie la libertad a cualquiera, tendrd
en mente, sin duda, el objetivo de qui-
larle el resto de las cosas, pues la |-
bertad es su fundamento mismo. De
igual modo, quien en estado de socie-
dad desee guitar la libertad a los
miembros de esa sociedad o Estado,
tendrd el objetivo de privarles de todo
lo demds; tal situacion deberd consi-
derarse como un estado de guerra
(.-.)" (Dos ensayos sobre el gobierno
civil, i)

“Todo mathechor que ataca el de-
recho social se convierte, por sus cri-
menes, en rebelde y fraidor a la patria.
Entonces, fa conservacion del Estado
es incompatible con la suya; es preci-
s0 que uno de los dos perezca, y
cuando se hace perecer al culpable es
menos como ciudadano que como
enemigo” (Conirato Social, il, V}

“La libertad no es, como pudiera
parecer por el origen del hombre, una
total ausencia de freno, sino, por el
contrario, la aplicacion efectiva de
cuantas limitaciones son justas a to-
dos los miembros de un estado, sean
magistrados o subditos {(...) Sdlo bajo
unas justas restricciones estdn las
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personas seguras y no han de temer
agresiones contra su libertad, su ha-
cienda o sus actos licitos El estableci-
miento de un gobierno justo y eficiente
es, entre fodas las circunstancias de
la sociedad, la mds esencial para fa li-
bertad; porque sélo puede decirse con
justicia que alguien es libre cuando el
gobierno bajo el gue vive es lo bastan-
te fuerte para protegerio y estd a la
vez tan restringido y limitado como es
posible para que no abuse de su po-
der” (Principios,If)

E! orden ptiblico del liberalismo
oligarquico

Se trata de una etapa de transi-
¢idén, donde la nocidn de orden aun no
se ha desprendido de su fundamenta-
cion metafisica —teolégica en suma—
del Antiguo Régimen. Es el tal sentido
caracteristico la linea argumental ex-
presada por DONOSQ CORTES, JAI-
ME BALMES o CONCEPCION ARE-
NAL, ésta ya en una construccion mas
modemna e integradora de elementos
positivistas. El “orden” es un estado
de cosas “natural”, “providencial”, por
mas gue resulte perfeccionable. Mu-
chos personajes de DICKENS o BAL-
ZAC —0 de GALDOS— formulan
enunciados de tal indole.

La preccupacion ceniral de la
época no sera la esencia misma del
orden sino la preservacion del princi-
pio de legalidad en su aplicacion y la
interdiccion de la arbitrariedad en su
defensa. En tal sentido es relevante el
jalén gue supone la primera ley espa-
fivla de Orden Publico, la promulgada
por el Gobierno Provisional de 1870.
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En 1851, DONOSO CORTES ex-
pone en su “Ensayo sobre el catolicis-
mo, el liberalismo y el socialismo” una
base teoldgica para la preservacion
del orden (Capitulo VI del Libro I1).
Asi.

“Ne lo dicho se infiere que el or-
den, o lo que es lo mismo, el bien su-
premo, consiste en que todas fas co-
sas conserven aquella trabazon que
Dios puso en ellas cuando las saco de
la nada; y que el desorden o, lo que
es lo mismo, el mal por excelencia,
consiste en romper aquella admirable
trabazon y aquel sublime concierto
{...) Siendo toda desobediencia contra
Dios lo que se Hama-un pecado, y
siendo todo pecado una rebeldia y
una deschediencia, siguese aqui que
no puede concebirse el desorden en
la creacion ni el mal en el mundo sin
suponer la existencia del pecado”.

Un autor contemporaneo, MI-
CHEL FOUCAULT, en su obra esen-
cial “Vigilar y castigar® (1975), ha ca-
racterizado magistralmente el meca-
nismo legitimador de ésta época (ter-
cio central del siglo XIX):

“La infraccion opone un individuo
al cuerpo social entero; para casligar-
o, la sociedad tiene el derecho de al-
zarse toda entera contra él. Lucha de-
sigual: de un lado, todas las fuerzas,
todo el poder, los derechos todos. Y
preciso es que sea asi, ya que en ello
va la defensa de cada cual. Se consti-
tuye de esta suerte un formidable de-
recho de castigar, ya que el infractor
se convierle en enemigo comun. Peor
gque un enemigo, inclusa, puesto que
sus goipes los asesta desde el interior
de la sociedad y conira ésta misma:
un traidor. Un monstruo. ;Coémo no
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iba a tener la sociedad un derecho ab-
soluto sobre 17 ;Como podia dejar
de pedir su supresion pura y simpile?
Y si es cierfo que el principio de los
castigos debe ser suscrito en el pacto,
Jno es preciso en toda ldgica que ca-
da ciudadano acepte la pena suma
para quienes, de enire ellos, los ata-
can en cormnin?”

El orden publico del liberalismo
democrdtico y su negacion
. acrata

Caracterizada esta fase en la in-
troduccion, se recogen algunos textas
significativos de las diferentes corrien-
tes de pensamiento.

ANTONIO MARIA DE MENA,
Fiscal de la Audiencia Provincial de
Madrid, en “Del anarquismo y su re-
presiéon” {1906) (citado por Barbero
Santos en “Politica y derecho penal en
Espafia”, 1977), se hace eco en el tex-
to que sigue del planteamiento positi-
vista:

“Siganse las ensefianzas de los
flamados socialistas catdlicos y socia-
listas de cdtedra y procurese estable-
cer lo que pudiera llamarse el equili-
brio del bienestar social, y con esta ta-
rea, larga a no dudarlo y por todo ex-
tremo dificil, se habra logrado hacer
contra el anarquismo infinitamente
mds que cuanto pueda lograrse por fe-
yes represivas, cualquiera que sea la
dureza que en ellas se emplee” (P4g.
60 0.c.)

Se produce en esta época —Cco-
mo ya se ha advertido— un transito
desde la nocion de “orden publico” a
la nocion de “seguridad”. Dicha muta-
cién se halia puntualmente represen-
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tada en la obra de HANS KELSEN
“Teoria pura del Derecho”, de 1934,
en el misme limite de la época anaii-
zada. Enuncia:

“Cuando el orden juridico deter-
mina las condiciones bajo las cuales
ia coaccion, como fuerza fisica, debe
ser efercida, asi como los individuos
que deben hacerlo, protege a los indi-
viduos a 8l sometidos contra el uso de
fa fuerza por parte de ofros individuos.
Cuando esa proteccion alcanza cierla
medida minima se habla de seguridad
colectiva, en cuanto es garantizada
por el orden juridico como orden so-
cial. Esta medida minima de protec-
cion contra el recurso a la fuerza pue-
de ya admitirse cuando el orden juridi-
co ha logrado el monopolio de la coac-
cion por parte de la comunidad, aun-
que se trate solarmente de un monopo-
lio descentralizado de la coaccicn, es
decir, inclusive cuando subsiste el
principio de defensa propia {...)"

El mismo autor, maximo repre-
sentante del formalismo juridico, plan-
tea concisamente la cuestion de la le-
gitimidad del poder en su obra “Esen-
cia y valar de la democracia” {1921,
traducida por Luengo Tapia y Legaz
Lacambra en 1934)

“Si la sociedad y el Estado han
de existir, precisa también que exista
un orden obligalorio para la conducta
reciproca de los hombres y, por consi-
guiente, una autoridad. Pero ya que
hayamos de ser gobernados, aspira-
mos al menos a gobernarnos por no-
sotros mismos. Asi, la libertad natural
se convierte en libertad social y politi-
ca. Es politicamente libre quien, aun
estando sometido, lo estda sofo a su
propia voluntad y no a la ajena”
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En torno a 1900 (en Espafa, con
vigencia hasta 1936), cobran pujanza
las concepciones acratas, resultando
de interes recoger algunos vibrantes
alegatos de tal filiacién sobre la nocién
“burguesa” de orden, provenientes de
folletos propagandisticos de la época.
Asi:

“De igual modo que el gobierno
no sirve, en general, sinc para la pro-
teccion de las clases privilegiadas, la
policia y la magisiratura no sirven sino
para la represicn de estos delitos, que
no son considerados fales por el pue-
bio y que ofenden tan sdio los privile-
gios de los gobernantes y de los pro-
pietarios. Para la verdadera defensa
social, para la defensa del bienestar y
de la libertad de todos, no hay nada
tan petiudicial como la formacion de
esas clases que viven con el pretexto
de defendernos a todos y se habituan
a considerar a todo hombre como un
fabali bueno para recluirlo en una jau-
ia, y le maltratan sin saber por qué,
por orden de un jefe, como asesinos
inconscientes y mercenarios”. {(Errico
MALATESTA, La anarquia, CNT, s/,
pag. 36)

‘Lo que hoy se entiende por or-
den es que hayan de trabajar nueve
décimas partes de la humanidad para
procurar lujos, felicidades y satisfac-
cion a todas las pasiones, hasta las
mds execrables, a un pufado de hol-
gazanes. El orden es privar a la mayo-
ria, a cuantos trabajan, de lo que se
necesita para una vida higiénica, para
el desarrollo racional de las facultades
intelectuales: es reducir a nueve déci-
mas partes de la humanidad al estado
de animales de carga, viviende ape-
nas al dia, sin derecho siquiera a los
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goces que al hombre procura el estu-
dic de la ciencia, la creacién del ar-
te...El orden es la miseria y el hambre
convertidos en estado normal de ia
sociedad, es el campesino irlandés
muriendo de inanicion, el campesino
ruso miriende de difteria, de tifus, de
hambre...es la tierra arrancada al
campesino para destinarla a expiotar
ganado que sirve para nutrir gandules,
es el suelo baldio, abandonado y sin
cultivo, antes que restituirlo a quien le
arrancaria, con el esfuerzo de sus bra-
zos, el pan sagrado de su familia. El
orden es la mujer que se vende para
alimentar a sus hijos, es el nifio redu-
cido al presidio de una fdbrica,es el
obrero convertido en maquina {...) £f
orden es una minoria insignificante,
educada en las catedras gubernamen-
tales, con objeto de manitener los mis-
mos privilegios, por la astucia, la co-
rrupeicn, la fuerza y el crimen; es la
guerra continua de hombre a hombre,
de oficio a oficio, de clases a clase (...)
La mitad de las leyes no tienen otro
objeto que el de mantener esa apro-
piacion (de los productos del trabajo),
ese monopolio en provecho de algu-
nos contra la humanidad enfera. Una
buena parte de las leyss criminales
sclo tienen por objeto mantensr al
obrero subordinado al amo, para ga-
rantizar su explotacion”. (KROPOTKI-
NE, Palabras de un rebelde).

El orden publico del estado
autoritario (1939-1945)

Se caracteriza la nocion de “or-
den publico” imperante en esta época
por su caracter expansive. No se trata
de sdélo “preservar”, sino de “imponer”
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un nuevo orden. No nos clvidemos
gue Mussolini designa a su formacion
como “Ordine Nuovo”.

Resulta muy interesante en el’

sentido de lo expuesto la Memoria de
1941 del Patronato Central de Re-
dencion de Penas (citada por Barbe-
ro Santos, o.c. pag.77), donde se afir-
ma:

“La nueva Espafia quiere mante-
~ner el cardcter aflictivo de la pena
- frente a las falsas y sensibleras teo-
rias de quienes vieron en el delincuen-
te un enfermo o una victima de fa so-
ciedad desordenada. Y esto, por tres
razones: porque a la Autoridad le in-
cumbe inexcusablemente el deber de
vindicar la justicia ultrajada; la segun-
da, porque el dolor es inherente esen-
cialmente a la naturaleza moral del
castigo y, la tercera, porque sdlo un
castigo de esta clase engendra escar-
miento y efemplaridad. Peroc el nuevo
Estado espafiol no se limita a gquar-
dar el orden exterior...sino que,
gjerciendo un imperio misional so-
bre los individuos, se constituye en
sarvidor de los valores eternos de ca-
da ciudadano (hasta el extremo) de
que aquel penado que no manifieste
su enmienda con una cohducta inta-
chable y con actos positivas de dis-
ciplina y de acatamiento exterior, per-
manecerd, por lo menos (sic) hasta el
final de la condena”

Otro texto paradigmatico es la
exposicién de motivos de la Ley de
8 de marzo de 1941 por Ia que se or-
ganizan los cuerpos de policia y por la
gue se crea el Cuerpc General de Po-
licia y la Policia Armada:

“La victoria de las armas espafo-
las, al instaurar un régimen que quiere
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evitar los errores y defectos de la vieja
organizacion liberal y democratica,
exige de los organismos encargados
de la defensa del Estado una mayor
eficacia y amplitud, asi como aqueilas
modalidades que impone la necesidad
de una vigilancia rigurosa y tensa de
todos sus enemigos (...} Algunos de
los medios que contribufan, hasta el
presente, a la seguridad de la nacion
en su lucha contra la delincuencia en
general, y especialmente en el orden
publico, no responden debidamente a
aquel proposito, ya que sus organos
de Policia, imbuidos de un apoliticis-
mo propio de sistemas que presencia-
ban impasibles sus procesos de des-
composicion, no pueden servir hoy pa-
ra su defensa, frente a los grandes pe-
ligros interiores y exteriores”

Para dotar plenamente a estos
organismos del espiritu politico que
anima a la revolucion Nacional-singi-
calista, se hace preciso llevar a ellos
savia nueva, dando entrada en esta
ocasion inicial a aquellos que aporten
el entusiasmo de las gloriosas victo-
rfas ganadas y a los que probaron su
inquebrantable adhesidn (...) Asi po-
dra la nueva policia espafiola llevar a
cabo la vigilancia permanente y tofal,
indispensable para fa vida de la na-
cion, que en los Estados totalitarios se
logra merced a una acertada combina-
cion de técnica perfecta y de leaftad...”
{ cit. SUEIRO/DIAZ NOSTY, Historia
del Franguismo, Ii, 178)

Igualmente significativa resulta la
“Guia policial”, subtitulada “Obra filo-
sofico-didactica”, curioso opusculo de-
bido a ANGEL LUCIA LUCIA, con pie
de imprenta de 1944.
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“..el poder publico (establecid)
normas especiales y precisas, limitati-
vas del poder judicial, inspiradas en Ia
falsa idea de que la Policia era por
naturaleza opuesta a las lamadas
“conquistas de la libertad” (y poste-
riormente se le dio} un contenido mas
furidico como parte integrante de la
administracion publica, otorgdndola
una cierta autonomia en cuanto se re-
fiere a impedir una violenta transfor-
macion del orden social. Pero del mis-
mo modo que seria absurdo atar las
manos al poder encargado de defen-
der a la comunidad contra los ataques
violentos, midiendo la cantidad de da-
fio que puede sobrevenir, debe existir
{a correspondiente responsabifidad, la
que alcanzard al gobierno en cuanto
las disposiciones que dicte y que la
Policia debe obedecer y ésta, en
cuanto traspase los limites de fo racio-
nalmente necesario” (pdg. 16)

“Estamos en pleno periodo revo-
lucionario: No de una revolucion des-
tructora, de tipo materialista...sino de
tipo constructivo y espiritual. Y si el
Estado Nacional-Sindicalista, acaudi-
llado por un hombre del que podria-
mos afirmar nos fue reservado por fa
Providencia, tiene la obligacion de
derrocar la carcoma del drbol
social, llevando a éste savia nueva
capaz de alimentar todas las ramas de
que se compone, y constituyendo fa
gran familia policial una de las mds
importantes de estas ramas, es indu-
dable la necesidad de aplicarla a
nuestro espiritu revolucionario. Porque
si el Ejército podemos considerario co-
mo “brazo armado de la patria” vy la
Policia es, sin género de duda, “ef
guia de sus Gobiermos” y, ademds (j),
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“el drgano protector de los ciudada-
nos"”, ambos organismos dejaron de
estar a la altura de su mision al no sa-
ber o no poder evitar la catastrofe
marxista” (...) estimamos un deber po-
ner de manifiesto los obstdculos que
en los regfimenes pasados impedian a
fo pglicia un eficaz desenvolvimienio y
una fructffera labor de confunto. Y es
que las palabras "Ley” y “justicia’,
quedaban deformadas segun se trata-
se de aplicarlas a una u olra clase del
cuerpo social” (pdg. 64)

Mas atenuadas estaban las co-
sas en 1959 cuando se dicta la LEY
DE ORDEN PUBLICO de 30 de julio
(ley 45/59) cuyo articulo 1° manifiesta
un cambio de posiciochamiento respec-
to a los citados textos de los afos 40.

Articulo 1.2 Ef normal funciona-
miento de las Instituciones publicas y
privadas, el mantenimiento de la paz
interior y el libre y pacifico efercicio de
los derechos individuales politicos y
sociales, reconocidos en las Leyes,
constituyen el fundamento del orden
publico.

El orden publico del estado de
bienestar

A) Doctrina generai

Resulta interesante el compendio
de definiciones que nos ofrece el pro-
fesor 1ZU BELLOSO en su articulo
“Los conceptos de Orden publico y se-
guridad ciudadana tras la Constitucion
de 1978" (REVISTA ESPANOLA DE
DERECHO ADMINISTRATIVO, n® 58,
abrit de 1988) que, junto con el trabajo
de CANDIDO CONDE PUMPIDO
“Violencia social y seguridad ciudada-
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na” {publicado en la REVISTA DEL
PODER JUDICIAL, n? especial VI)
constituyen las mas interesantes v re-
cientes reflexiones sobre el tema que
nos ocupa. Asimismo hay que citar la
voz "Orden publico”, incorporada por
PELLISE PRATS a la ultima edicign
de la Enciclopedia Juridica SEIX, del
que reproducimos los siguientes pa-
rrafos, pese a su extension.

“Si se acepta la conexion enire
orden publico y convicciones bdsicas
socialmente imperantes, este orden
publico serd siempre un punto de refe-
rencia cambiante, al que debera ajus-
larse el ordenamiento juridicc para su
plena perfeccion, pero con posibilida-
des de discordancia; discordancia que
operard en sentido progresivo o regre-
sivo, segun el sentido de la respectiva
evolucion y con una cierta interdepen-
denicia, pues el mantenimiento de una
normativa legal podrd actuar de freno
a la evolucién natural de la conviccio-
nes sociales, de la misma forma que
la innovacion legisiativa podrd poten-
ciar esta evolucion social, sin negar
que por su propia condicion normal de
factor estabilizador, las formulaciones
legales vigentes tenderdn a operar
siempre en sentido retardatario de fa
evolucidn del orden social o publico
cuando no impeditivo de la eclosion
de esta evolucion, fendmeno regresivo
que permite comprender buena parte
del papel histdrico que el concepto de
orden publico ha desemperfiado, espe-
cialmente gracias a su manipulacion
juridica, haciéndole actuar no sdlo co-
mo criterio de defensa del orden social
existente en un momento dado, con
tendencia a conservarle, es decir, a in-
movilizarle, sino claramente como ar-
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ma de represion de las aspiraciones
basicas colectivamente sentidas, en
tanto que discrepantes del “orden pu-
blico™ gue artificialmente se ha querido
conservar.

Esta valoracion critica negaftiva
del concepto de orden publico se hace
incluso patente en algunas formulacio-
nes en las que, sin perjuicio de acep-
larse el cardcter “variable, eldstico y
flexibie” del concepto de orden publico
y de admilir que por su propia natura-
leza estd dotado de un “indudable ca-
racter relativo, ligado a la concepcion
social y politica de cada momento his-
torica” se afirma que estard constitui-
do el orden publico por “aquellos prin-
cipios juridicos publicos y privados,
politicos y econdmicos, morales e in-
cluso religiosos, que son absoluta-
mente indispensables para la conser-
vacion def orden social en un pueblo y
en una época determinada’.

Se destaca en esta formulacion
jurisprudencial fa directa referencia a
la concepcidn “social y politica”, dupli-
cidad que destruye la conexion directa
y exclusiva entre convicciones socia-
les y orden pubiico, al dar entrada a
un claro factor de distorsicn, cual es el
factor politico, pues puede ocurrir per-
fectamente que las concepciones poli-
ticas dominantes de facto no concuer-
den en un momento dado con las con-
vicciones sociales, aparte de que ef
concepto juridico de orden publico no
deba actuar como mecanismo de
‘conservacion” de un orden social, de-
terminado, sino como conceplo Vivifi-
cador y corrector del ardenamiento fe-
gal en todos sus aspectos para man-
tenerle ajustado constantemerite al
badsico sentir colectivo.
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Si se rechazan estas desviacio-
nes y se acepta un juego natural del
concepto de orden publico en su neu-
tralidad, es decir, sin efectos regresi-
vos, ni progresivos, como fiel reflgjo
de unas convicciones sociales vivas y
profundas, ef orden puiblico se ofrece-
rd sismpre, en su valoracion juridica,
como un ‘concepto juridico indetermi-
nado”, segtin ha declarado otra sen-
tencia mas reciente del Tribunal Su-
premo (Sentencia de 18 de octubre
1983 de la Sala Cuarta), indetermina-
cion que viene ligada a la infrinseca
relatividad de las concreciones o cris-
talizaciones momentaneas de tal or-
den publico, al estar vinculadas direc-
tamente a una realidad socfal por na-
turaleza cambiante...”.

“Este nivel minimo de garantias
materiales de pacifica convivencia ciu-
dadana exigido por la conciencia so-
cial para que esla convivencia tenga
un sentide positivo es lo que puede di-
rectamente entenderse por orden pii-
blico como criterio bdsico de conviven-
cia, anadiéndole aguel otro aspecto
instrumental de la sumisidn a la ley o
al ordenamiento juridico.

Las condiciones materiales mini-
mas para la subsistencia de una con-
vivencia ciudadana pacifica aceptabie,
es decir, dentro de un concepto de or-
den publico, se concretan en la garan-
tfa de unos niveles determinados de
seguridad en sentido estricto, o sea,
de proteccion de personas y bienes, al
igual que en la garantia de unos mini-
mos de salubridad que posibiliten bio-
{ogicamente ia vida colectiva, junto
con unos niveles primatrios de trangui-
lidad que hagan aceptable esta convi-
vencia, dentro de un respeto a los
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sentimientos bdsicos que la colectivi-
dad tenga asurmidos como mds pro-
fundos (moralidad en sentido amplio).

Por eilo, el concepto de orden pu-
blico debe conectarse con la idea de
un nivel minimo de garantia de fales
condiciones materiales de vida, nivel
de exigencia que el propio sentir co-
lectivo determina, aceptando las mo-
lestias, insalubridades, inseguridades
y los desacuerdos que se consideran
inevitables y asumibles por respeto a
la libertad individual de los demas,
mientras aquel nivel no se rebase de
forma que la vida en colectividad re-
sulte inaceptable o hegativa en sus
efectos”,

Una formulacion moderna y ex-
pansiva de la nocién de “seguridad
ciudadana” nos la ofrece MARTI i
JUSMET en su articuto “La seguridad
ciudadana” (dentro de la obra colecti-
va “Las grandes ciudades en la déca-
da de los noventa”).

“Etl concepto de seguridad ciuda-
dana es multidisciplinar y complegjc, se
halla ligado a la satisfaccidon del ejerci-
clo de los derechos y libertades con-
sagrados por la Constitucion: derecho
a la vida, a la libertad personal, a la
proteccion de la salud, a propiedad, a
ia inviolabifidad del domicilio y libre re-
sidencia, etcétera.

En este sentido, la seguridad ciu-
dadana ha venido a sustituir y trascen-
der la viefa nocion de orden publico
—de exclusivas connotaciones repre-
sivas y autoritarias resonancias—, an-
clada en el ambito de la juridicidad pe-
hal, para instalarse en el campo am-
plio y abierto de las ciencias sociales y
de la politica de bienestar. De ahi su
cardcter pluridisciplinar.
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Ello no obstante, su indiscutida
relacion conceptual y avecindamiento
politico con el bienestar social no de-
be llevarnos a diluir los contenidos es-
pecificos de la seguridad ciudadana
en consideraciones omnicomprensi-
vas acerca def bienestar, pues a nues-
ifro entender el nucleo de hierro de la
seguridad sigue siendo la delincuencia
v la quiebra, real o sentida, de la con-
vivencia.

Por otra parte, su complejidad
viene dada por su componente de
subjetividad: tal y como es percibida o
sentida por el sujeto individual o colec-
tivo, es claramente verificable que Ia
seguridad y su carencia, mds alld de
una realidad mensurable estadistica-
mente, es un sensacion ideoldgica,
una percepcién subjetiva que no se
corresponde necesariamente con las
cifras.

Podemos pues, a partir de las an-
teriores consideraciones, perfilar un
concepto de seguridad ciudadana. Su
obiligado punto de partida es la satis-
faccion del ejercicio de las libertades
publicas demandada por fa ciudada-
nia, que a su vez conlieva ef reconoci-
miento del derecho, que a todo ciuda-
dano alcanza, de exigir v obtener de
los poderes publicos las garantias de
una pacifica convivencia.

En este sentido, la seguridad ciu-
dadana es la garantia del gjercicio de
las libertades publicas mediante una
actuacion politica coordinada y espe-
cifica de prevencidn, disuasion, coer-
cidn, solidaridad y rehabilitacion, cuyo
objfeto es la reduccion de la delincuen-
cia y del sentimiento de inseguridad
que genera”.
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DOMINGO COMAS ARNAU, en
su articulo “Delincuencia & inseguri-
dad ciudadana” (en “ESPANA: SO-
CIEDAD y POLITICA”, dirigida por
Salvador Giner) plantea:

"En esencia, la justicia, conscien-
te de la ineficacia de las penas, y ante
la incapacidad para transcender sus Ii-
mites estamentales, se vuelve cada
vez mds lolerante en relacion a cierto
tipo de delitos, lo que estd producien-
do un nuevo tipo de delincuente, prin-
cipal protagonista de la sensacion
subjetiva de inseguridad ciudadana,
dedicado al pequefio delite, muitirein-
cidente, detenido en muiltiples ocasio-
nes y que hace de la convivencia con
el aparato policial y judicial un estiio
de vida, entrando en una dindmica de
confidencias y sobreentendidos que
convierten a ambos aparatos en “ser-
vicios de beneficencia”, en malos y
desprofesionalizados setvicios so-
ciales”.

JAUME CURBET (“La policiay la
prevencion de la criminalidad”) aporta
una valiosa sintesis de nuestro tema.
La cita es larga:

Recordemos de qué forma defini-
amos la naluraleza de fa accidén pre-
ventiva de la poficia: el conjunto de
acciones que puede flevar a cabo en
un espiritu de preservacion y asislten-
cia a fin, por una parte, de evitar que
clertas personas caigan o reincidan en
la delincuencia y, por otra, que ciertas
personas se conviertan en victimas de
infracciones. Asi como la distincion de
dmbitos a los que aplicar los métodos
mds adecuados de prevencion poli-
cial, que se derivaban de la definicién
inicial: la prevencicn general, es decir,
la que va dirigida al conjunto de la po-
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blacion, y la prevencion especifica, di-
rigida a grupos de personas o a perso-
nas aisladas.

En todo caso, y antes de profun-
dizar un poco mds, debemos retener
un aspecto esencial de prevencion po-
licial que ya hemos esbozado anterior-
mente: mds gque de un conjunto de
técnicas se lrata de un estado de ani-
mo que nos llevard progresivamente a
renunciar al recurso represivo y cada
vez mas a esforzarnos por conseguir
la reinsercicn socfal del citdadano in-
fractor de una regla penal. Y esfo no
es un principio para uso exciusivo de
fa policia o del conjunto del sistema
penal; ésta tiene que ser una nueva
actitud social compartida por cada uno
de nosotros. Nada se conseguiria si
sdlo cambiase la policia y, en cambio,
el resto de la sociedad continuara in-
troduciendose en una espiral maléfica
de violencia y represion.

A partir de ahi, debemos enten-
der que el punto justo deseado no se
halla totalmente en ninguna de las dos
alternativas formufadas: Por una par-
te, creemos que es imprescindible re-
definir profundamente la funcion poli-
clal: distribufr mejor y mds racional-
mente suUs recursos y revalorizar pro-
fundamente ia patrulla. Por otra parte,
parece muy positiva la posibifidad de
apoyar esta redefinicion del conjunto
de la funcion policial con la puesta en
marcha de unidades especializadas
en la prevencion de la criminalidad y
la delincuencia”.

“La dialectica represion-preven-
cion que arrastra el conjunto del siste-
ma penal desde hace mds de dos si-
glos se mantiene plenamente en vigor
en relacién a la funcion de la policia.
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Hay quienes creen, sin embargo, que
no tiene ningun fundamento tal polé-
mica, ya que la prevencion policial no
puede ser considerada mas que como
una simple prolongacion de la res-
puesta represiva hacia las posibilida-
des del produccion del hecho delictivo.
La prevencion vy la disuasion, en esta
optica, quedarian como conceptos
asociados al pensamiento militar e im-
plicarian exclusivamente el uso de la
fuerza. La prevencidn policial de ofra
naturaleza tenderia, pues, a quedar
sin espacio.

En realidad, cabe tener en cuenta
gue la opinion publica —inguieta por
una progresiva sensacion de insegquri-
dad— resulta mas sensible a la repre-
sion, con la que confia de entrada. La
represion utiliza medios conocidos
desde hace mucho tiempo y que re-
sultan facilmente evaluables. La pre-
vencion, por el contrario, es una no-
cion mds imprecisa y con un utilidad
que aparece como menocs inmediata.
Mientras el lenguaje de la represion
parece claro, el de la prevencion apa-
rece confuso e incluso puede flegar a
resuifar inquietante. A diferencia de la
represion (el remedio) que se aplica
de acuerdo a procedimientos muy es-
trictos, no existe en materia de pre-
vencion ningun méfodo cierfo, ningtin
plan rigido. E! objetivo de la preven-
cion tendiente a la limitacion, incluso a
la supresion de la infraccion, no deja
entrever como sera posible contabili-
zar estrictamente los hechos que se
ha evitado que se produzcan. La apre-
ciacion de la no-existencia es una
aproximacion aun delicada. La pre-
vericion es una higiene de vida social,
sin que dicha higiene pueda ser for-
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mailmente delimitada. La prevencion
es, por tanto, un remedio relativamen-
fe “suave", mieniras que la represion
es el equivalente al “remedic de caba-
Hlo". Resulta, pues, mds seductora,
aunque solo sea por este aspecto.

Y, sin embargo, resulta acapara-
dora la unanimidad que puede Hegar a
existir entre las autoridades policiales
acerca de la prioridad de la misidn
preventiva en refacion al resto de fun-
ciones que le corresponde a fa policia.
Desde el secretario general de la IN-
TERPOL, gque cree que la "prevencion
criminal constituye la funcion principal
de la policia”, hasta el ex-ministro de
Justicia de Quebec, para quien ‘le co-
rresponde a la policia evaluar su ac-
cion en relacion a los siguientes obje-
tivos:

1. Promover activamente la pre-
vencion del crimen; en definitiva, pre-
ver fa accidn criminal,

2. Proteger la sociedad contra las
empresas ctiminales y adoptar las me-
didas apropiadas a fin de que fraca-
sen las conspiraciones.

3. Permitir la evolucion de la so-
ciedad y respetar la libertad htumana
con la condicion que se gjerza en el
contexto de las leyes existentes.

4. Colaborar con los organismos
especializados en 1a reinsercion de los
delincuentes en la socfedad”.

“La razdn de ser de la funcion po-
licial en una sociedad democrdtica, no
podemos olvidarlo, es de asegurar al
de los derechos que le reconoce la
ley. El primer objetivo, el mds impor-
tante, del policia es impedir a los indi-
viduos que cometen actos criminales
o prohibidos por la ley. Este obfetivo
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liene que fenerse permanentemente
en cuenta. La sociedad, por tanto, no
tiene que aceptar que “fa funcion poli-
cial sea ejercida pasivamente y no se
convierta en activa hasta que no se
perpetren actos criminales o prohibi-
dos por la ley. La vigilancia planifica-
da, activa, y los contactos personales
con el ciudadano tienen que estar en
el primer plano de las preocupaciones
de fos policias y del servicio del po-
ficia”.

El policia tendrd que ser, pues,
cada vez mds perspicaz y estar en
disposicion de hacer frente a las nue-
vas técnicas del criminal. En olras pa-
labras, hard fafta no tanto el correr de-
tras del criminal, como el avanzarlo.
La prevencion va mucho mds lejos
que el simple "miedo de la presencia
del gendarme”, ef cual solo puede ser-
vir para disuadir al infractor eventual.

Llegados a este puntc debemos
infentar un ensayo de definicion de la
accion preventiva de la policia. A ries-
go de que resulte parcial, creemos
que la mds completa y ajustada es la
que formula Féraud: "la accion pre-
ventiva de la policia es el conjunto de
acciones que puede llevar a cabo en
un espiritu de preservacion y asisten-
cia, a fin, de una parte, de evitar que
ciertas personas caigan o reincidan en
la delincuencia y, de olra parte, que
ciertas personas se conviertan en vic-
timas de infracciones”. En ella encon-
tramos los tres elementos mas carac-
que vaya efectivamente mds alld del
simple “miedo de la presencia del gen-
darme”. En primer lugar se refiere al

~conjunto de acciones que puede llevar

a cabo la policia en un espiritu de
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preservacion y asistencia; con o
cual pone de relieve que la accion pre-
ventiva va mds alld de un conjunto de
acciones y alcanza “ef espiritu de pre-
servacion” de la policia, al mismo
tiempo que subraya el cardcter asis-
tencial que se deriva de su condicién
de servicio publico. En segundo lugar
recoge el objetivo cldsico de la pre-
vencion policial: “evitar que ciertas
personas caigan o reincidan en la
delincuencia®; aungue en su formula-
cion es consecuente con aquel ‘espiri-
tu de preservacion y asistencia”, ya
que resalta el aspecto de proteccion a
1a persana (incluso a las que infringen
la ley) por encima del de represion del
delincuente.

“Inclusc si uno es escéptico en
cuanto a la influencia particular que
las relaciones entre la policia y la po-
blacion puedan tener scbre la accion
preventiva de la policia, esto no signi-
fica que no sea importante el estable-
cer buenas relaciones. Ya no tan séic
por el mero hecho que una sociedad
en que las relaciones entre la policia y
los diferentes grupos de la poblacion
vienen marcadas por la comprension y
el respeto mutuo es probablemente
una sociedad mejor —tanto desde el
punto de vista de la policia como del
de la poblacion— que aquella en ia
que predominan ila desconfianza y el
antagonismo; sino porgue “a menos
que la poblacidn tenga la sensacién
de disfrutar de una mayor sequridad a
medida que va creciendo su seguridad
afectiva, las mejoras no conseguiran
toda la amplitud posible. Es por esta
razon que el objelive de un programa
de control de la criminalidad también
debe conternplar el reforzamiento del
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sentimiento que la pobiacién tiene de
su seguridad”.

B) Constitucion Espaiiola y desa-
rrolio normativo

Los articulos 10.1 y 104.1 contie-
nen los elementos basicos de la no-
cién de “orden publice” asumida por
nuestro ordenamiento.

Articuto 10

1. La dignidad de la persona, los
derechos jnviolables que le son inhe-
rentes, el libre desarrollo de la perso-
nalidad, el respecto a la ley v a los de-
rechos de los demds son fundamento
del orden politico y la paz social.

Articulo 104

1. Las fuerzas y cuerpos de se-
guridad, bajo la dependencia del Go-
bierno, tendrén como mision proteger
el libre gjercicio de los derechos y Ii-
bertades y garantizar la sequridad ciu-
dadana”.

Es evidente que el tratamiento
constitucional del tema estd mediati-
zado por las reservas de la izquierda a
la nocidn misma de “orden publico”, a
la vista de su instrumentalizacion an-
terior. La exégesis de tales disposicic-
nes por los profesores ALZAGA VI-
LLAMIL v GARRIDO FALLA desta-
can las implicaciones de las mismas
en cuanto a la nueva concepcidn del
“orden publico”

“Es de subrayar que la definicion
que contiene el apartado primero esta
perfectamente equilibrada, como co-
rresponde a la época que nos ha toca-
do vivir, en que se piensa que el orden
pliblico no acaba en puras considera-
clones procesales y represivas, y se
estima que esta nocion encuadra, en
si misma, una serie de valores y mo-
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dos muy concretos de gfercer ef poder
y proteger la libertad de fos ciudada-
nos. La afirmacion de la necesidad de
seguridad publica es hoy tan innega-
ble como siempre, pero no se justifica
en la defensa pura y simple del orden
establecido, sino que la policia de se-
guridad, como pieza importante del
aparato estatal, se legitima y justifica
en un modo dernocratico de ejercer el
poder y por su misma acecion de pro-
teccion de la libertad.

Hoy se tiende a construir un nue-
vo concepto de orden publico, que su-
pere las viefas versiones estdticas y
meramente represivas, para construir-
fo a cabalio entre la legalidad y Ia legi-
timidad de un Estado de derecho, por
un lado, y las limitaciones al ejercicio
de la libertad de los ciudadanos, por
otro. Por supuesto, a nivel tedrico, el
problema encierra las suficientes face-
tas para que sea del todo punto impo-
sible profundizar aqui en él, pero gui-
zd en ultima instancia se pueda resu-
mir en la afirmacion de que las fuerzas
Y cuerpos de seguridad estdn al servi-
cio de los derechos, las libertades y la
seguridad de los ciudadanos.

Reconozco que en estos momen-
tos me viene a la memoria un cartel
que vi encima de la puerta de una ¢o-
misaria de la policia italiana, y que de-
cia, aproximadamente “In lo stafo fa-
cista la polizia staba dopo servizio di
lo stato. In lo stato di la democracia glf
carabinieri stan a servizio di citadan’”
{sic). Aquel transito no deja de guar-
dar semejanza con lo que la Constitu-
cion nos plantea en términos de meta
de alcance obligado en fodo Estado
de Derecho” (ALZAGA VILLAMIL)
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“El tema de Ias fusrzas de seguri-
dad —antes flamadas ‘de Orden Fubli-
co’, y resulta ocioso subrayar que el
simple cambio de denominacion estd
fleno de sentido— ha sido resuelio
afortunadamente por la Constitucion,
dentro dei clima de consenso, no obs-
tante encontrarse en el ceniro mismo
de los debates que han llenado el pe-
riodo de transicion a la democracia”
{...) En efecto, si la Administracion Pu-
blica es una institucion que “sirve con
objetividad los intereses generales”,
esta exigencia es particularmente rele-
vahte en relacion con las Fuerzas de
Seguridad en relacion con las cuales
la regla que hemos denominado de la
“eficacia indiferente” adquiere una sig-
nificacion especial; y si el estatuto de
los funcionarios publicos debe garanti-
zar su “imparcialidad en el gjercicio de
sus funcicnes®, en el caso de las fuer-
zas de seguridad pienso que estd aqui
el foque de prueba para saber (tanio
desde el punto de vista delf comporia-
miento de las fuerzas de seguridad
con el publico, como del comporta-
miento del publico respecto de ellas)
si efectivamente se vive en un Estado
de Derecho; y, en fin, si el status de
funcionario publico incide en las pecu-
liaridades en cuanto al derecho de sin-
dicacion y de huelga, resulta ociosa la
discusién sobre si también las fuerzas
de seguridad han de estar reguladas
en esta materia por normas espe-
ciales.

Obsérvese gue se ha evitado cui-
dadosamemnte hablar de Ia defensa def
orden publico, que se convierte asf
—al menos eso podria pensarse— en
una misidén vergonzante gue no se sa-
be a ciencia cierta a quién gqueda atri-

Cuadernos de Trabajo Social



Orden y Seguridad: una antologia

buida. Porque, ;acaso un ataque ar-
mado al orden constitucional vigente
no implicaria una violenta alteracion
del orden publico, que habria de ser
restablecido? Y una situacion que hi-
ciese imposible el gjercicio de los de-
rechos y libertades y anulase de he-
cho la seguridad de las personas ;no
implicaria acaso un ataque frontal al
ordenamiento constitucional?”. (GA-
RRIDO FALLA)

E! profesor 1ZU BELLOSO, en el
articulo antes citado, expone las -
neas maestras del desarrolto de la ju-
risprudencia constitucional en relacion
con el concepto de orden publico

“El Tribunal Constitucional ha
sentado la siguiente definicion de se-
guridad publica en varias sentencias:
“actividad dirigida a la proteccion de
personas y bienes (seguridad en sen-
tido estricto} y al mantenimiento de la
franquilidad u orden ciudadano, que
son linalidades inseparables y mutua-
mente condicionadas”. Ef propio Tribu-
nal Constitucional ha matizado méds
tarde la definicion: “no toda seguridad
de personas y bienes, ni toda normati-
va encaminada a consegtliria, o a pre-
servar su mantenimiento, puede en-
globarse en ef titulo competencial de
“seguridad publica”, pues si asi fuera,
la practica totalidad de las normas del
ordenamiento serian normas de segu-
ridad publica (...), cuando es claro que
se trata de un concepto mas estricto,
en ef gue hay que situar de modo pre-
dominante las organizaciones y los
medios instrumentales, en especial los
Cuerpos de seguridad a que se refiere
el articulo 104 de la Constitucion”.

“El propio Tribunal Constitucional,
en Sentencia de 18 de diciembre de
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1984, incluye dentro del concepto de
seguridad publica del articulo 149 de
la Constitucion la materia de protec-
cién civil, a la que define como “el
conjunto de acciones dirigidas a evi-
tar, reducir a corregir los dafios causa-
dos a personas y bienes por toda cla-
se de medios de agresién y por los
elementos naturales o extraordinarios
en tiempos de paz cuando la amplitud
y gravedad de sus efectos les hace al-
canzar el cardcter de calamidad publi-
ca”. Aunque los Cuerpos de Policia in-
tervienen en las funciones de protec-
cion civil, éstas tienen un dmbito mu-
cho mds amplio y abarcan otros orga-
nismos y servicios administrativos: sa-
nitarios, de salvamento, de extincion
de incendios, de obras publicas,
efc...”.

La exposicion de motivos de la
reciente LEY ORGANICA 1/1992 de
21 de Febrero sobre Proteccion de
la Sequridad Ciudadana enuncia que
la proteccion de la seguridad ciudada-
na y el gjercicio de las libertades publi-
cas constituyen un binomio insepara-
ble, y ambos conceptos son requisitos
basicos de la convivencia en una so-
ciedad democratica.

“Articulo 1.1. De conformidad con
lo dispuesto en los articulos 149.1.29
y 104 de la Constitucion, corresponde
al Gobierno, a traves de fas auforida-
des y de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad a sus ordenes, proteger ef
libre ejercicio de los derechos y liber-
tades y garantizar la seguridad ciuda-
dana, crear y mantener las condicio-
nes adecuadas a tal efecto, y remover
los obsticulos gue lo impidan, sin per-
juicio de las facuftades y deberes de
olros poderes publicos”.
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© Asimismo el Preambulo de la
LEY 23/1992 de 30 de Julio de Se-
guridad privada dice:

“La seguridad representa uno de
los pilares bdsicos de la convivencia y,
por tanto, su garantia constituye una
actividad esencial a la existencia mis-
ma del Estado moderno que, en tal
condicion, se ejerce en régimen de
manopolio por el poder publico. Sin
embargo, progresivamente se ha ido
extendiendo por todas las socfedades
de nuestro entorno la realizacién de
actividades de seguridad por otras ins-
tancias sociales o agentes privados,
llegando a adquirir en las dltimas dé-
cadas un auge hasta ahora descono-
cido.”.

“La defensa de la seguridad ho
puede ser ocasion de agresiones, co-
acciones, desconocimiento de dere-
chos o invasion de las esferas juridi-
cas y patrimoniales de ofras personas.
Y ésta es una de las razones que jus-
tifican la intensa intervencion en la or-
ganizacion y desarrollo de las activida-
des de las empresas privadas de se-
guridad, por parte de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado,
gque tienen la misidn constitucional de
proteger los derechos fundamentales
de todos los ciudadanos y garantizar
su seguridad”.

Cinco anos antes, en el Pream-
bulo de {a Ley Orgénica 2/1986 de 13
de marzo LEY DE FUERZAS Y
CUERPOS DE SEGURIDAD, se dice:

“A 'través de las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad se ejerce el mono-
polio, por parte de las Administracio-
nes Publicas, del uso institucionaliza-
do de la coaccion juridica, o que hace
imprescindible la utilizacion de armas
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por parte de los funcionarios de Poli-
cia. Elfo, por su indudable trascenden-
cia sobre la vida y la integridad fisica
de las personas, exige el estableci-
miento de lirites y la consagracion de
principios, sobre moderacion y excep-
cionalidad en dicha utilizacién, sefia-
lando los criterios y los supuestos cla-
ros que la legitiman, con caracter ex-
cluyente”,

C) La critica contempordnea a la
nocién de “orden”

Reservas precisas al referirse at
crden se aprecian en siguiente texto
del Profesor ELIAS DIAZ (“La socie-
dad entre et Derecho y la Justi-
cia”,1982)

"Lograr un orden, instaurar una
organizacion es pues, una de las fina-
lidades primordiales del Derecho y, en
cierto modo, su primera y otiginaria ra-
zon de ser”. Un Derecho decaerd en-
seguida si no logra, al menos, implan-
tar y mantener una relativa organiza-
cion social. Lo que hacen las normas
furidicas es imponer, establecer y ha-
cer respetar una regulacion (entre las
varias posibles en cada momento) de
los comportamientos humanos que
tienen que ver con esos intereses y
valores.

Hay que advertir que cuando se
habia de “orden” o de “organizacion”
como algo de hecho que el derecho
hace, no se estd en modo alguno di-
ciendo que tal "orden” exprese ya ne-

/\aeorlgmanfc antre aspos contrapues-
LSOOI NG, Girie Laug U\JIIIJHH

fos intereses, y mucho menos que se
trate siempre, ni con frecuencia, de un
orden justo donde predomine la idea
de igualdad y, ni siquiera la de una re-

lativa proporcionalidad entre aquélios.
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Con la idea de “organizacion sdlo se
alude a! establecimiento de un modo
regular de proceder y de situar dentro
de ese grupo a los diferentes intere-
ses y valores. Es decir, que ese Dere-
cho puede ser calificado por unos de
justo y por otros de injusto, y que tal
orden creado puede ser un orden
opresor o un orden liberador.”

NORBERT LECHNER se alinea
junto otros autores como Massimo
PAVARINI y Alessandro BARATTA:

“Notamos que el valor de orden
es muy compatible con un orden aulo-
ritario, El régimen despdtico se justifi-
ca justamente por “restablecer el or-
den” y por "mantener ef orden”. La
opresion y la explotacion no excluyen
el “valor del orden” de un orden. Tam-
bién en un orden impuesto mediante
la violencia, los individuos hardn lo
que tienen que hacer para sobrevivir y
su quehacer cotidiano los ird enredan-
do en el orden impuesto. Reconocien-
do el valor de orden es probable que
se termine reconociendo el sistema de
poder en su conjunto. Ello no supone
inicialmente un consentirmiento activo:
el reconocimiento puede surgir al mar-
gen y a pesar de la convicciones poli-
ticas”.

“La relacion de poder no surge de
un “contrato social”; ni siquiera apare-
ce coma ef resuftado de una actividad
planificada de los usurpadores. La di-
vision entre gobernantes y goberna-
dos se establece sin recurrir ni a la
violencia ni al consenso. Aparece co-
mo un “fait accompli’; algo tan simple
y complejo como “un hecho”. Lo deci-
sivo es que, a traves de este proceso
de facto, la relacion de poder se desa-
rroffa como orden. Es lo que se cono-
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ce como “el poder normativo de lo fdc-
tico”. La determinacion fdctica de la
reafidad es a la vez una delerminacion
normativa. El poder se realiza en
orden.

La realidad no es una naturaleza
muerta sino una produccion social. La
realidad se construye (también) a la
fuerza y esa fuerza se objetiva en el
poder de la realidad. Queremos enfati-
zar esta "fuarza de las cosas”. Se trata
de una coercion estructural que no su-
plamta la coaccidn fisica directa (siem-
pre presente como ultima ratio); la
complementa como una'violencia ins-
titucionalizada”. El poder no es sola-
mente coaccidn fisica;, es también y
sobre todo el poder de la estructura
social. En esa clasificacion y rutiniza-
cion del poder como “fuerza de las co-
sas” radica el orden, y es en ese or-
den cotidiano donde se origina el re-
conocimmienio def poder estatal.

El gran logro del poder es el or-
den. El poder no convence racional-
mente de que sea orden, no hay didlo-
go. Se trata de una persuasion fdc-
tica.”

“La fuerza no sdlo genera reali-
dad (haciendo de un numero dos gru-
pos), sino a la vez orden {la prdctica
secreta racionalidad). Se establece
una relacion de poder “ordenando la
realidad”. Mediante una primera varia-
cion del efemplo mostramos la trans-
formacion de una relacion numeérica
en una poiitica; los grupos aprenden
sus intereses, se organizan en lomo
a proyectos ahragdnicos y buscan diri-
gir el conjunto social. Se impone el
principio de la voluntad mayoritaria. In-
troducimos entonces una segunda va-
riacién en que volvemos sobre la pre-
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gunia inicial, pero ahora bajo condicio-
nes en que ambos grupos se han
constituido en torno del principio de
mayoria, y reformulamos la pregunia:
;Jcomao una minoria llega a ser repre-
sentante de la mayoria sin responder
a la voluntad mayoritaria?. La res-
puesta argumenta en base a dos hipd-
tesis insinuadas por la psicologia so-
cial: 1) Una minorfa consistente puede
cambiar la norma mayoritaria y obte-
ner conformidad para su innovacion
sigmpre que logre aparecer como ma-
yorfa formal; 2) Elfo supone que la mi-
noria consistente tenga el poder de
determinar ef entorno social’.

Otras lineas de pensamiento criti-
co se han centrado en el desorden, el
ataque o el no respeto del orden cons-
tituido, como “sintoma” social y por
tanto, en su caracter inherente a los
procesos de exclusion y explotacién.
Asli, el colector de la presente antolo-
gia recuerda cierta observacion que le
hizo en época ya lejana el profesor
Tierno Galvan: “Recuerde, joven, que
la delincuencia juvenil es hoy una de
las modernas formas de protesta so-
cial”. Son en tal sentido de alto interés
los recientes estudios sobre este tipo
de delincuencia-en Espafa, si-bien
adolecen en general de escaso sopor-
e tedrico.

D) Entre los textos mds recientes

- definidores de la moderna concep-
cion de ORDEN PUBLICO nos en-
contramos con las Proposiciones
finales del vV Congreso de las Na-
ciones Unidas: (citadas por Jaume
CURBET, pag.124):

1. La justicia social constituye ef
mejor medio de prevenir la criminali-
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dad. Hay que basarse mds en fa ac-
cion social que en lp penal.

2. Se ha abusado histdricamente
def principio de represién sin conceder
suficiente atencion a las formas de
control social no penal y a las disposi-
ciones de prevencion primaria.

3. Todos los paises deberian re-
valuar constartemente sus sistemas
de justicia penal, para que éslos se
ajusten a las necesidades sociales ac-
luales. Esto exige la sustitucion de las
leyes e instituciones que estén anti-
cuadas 0 que no sean autdctonas.

4. Toda modificacién del sistema
penal, al igual que la aplicacion prdcti-
ca de sus procedimientos, deben res-
petar siempre los derechos humanos
y las libertades fundamentales de toda
persona interesada.

5. Conviene recurrir con mds fre-
cuencia a la comunidad a fin de elabo-
rar programas para la prevencion del
delito y del tratamiento de los delin-
cuentes.

6. La politica penal debe ser co-

ordinada en sus muitiples aspectos y
su conjunto debe integrarse en fa poli-
tica social general propia de cada
pais.
"7 77 La investigacion criminologica,
que sirve de base a la politica penal,
debe hacerse extensiva a la inferac-
cion entre la delincuencia y la socie-
dad, as/ como al funcionamiento del
sistema judicial y a los programas co-
munitarios de control social”.

En conclusién, la Antologia ex-
puesta, con todas sus limitaciones, ha
pretendido caracterizar 1a nocién de
orden como una construccion histdrica
y, por ende, dindmica, en estrecha de-
pendencia de la realidad social y del
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marco politico sobre la que se asienta.
Asimismo se ha subrayado el transito
a la vigente de nocion de “seguridad”
y las lineas criticas vigentes. Desea-
mos que, con todas sus limitaciones,
sea al menos, motivo de reflexion.
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