El orden interno, el orden juridico
y el orden publico

Alfredo Quispe Correa

WO DE LOS PROBLEMAS mds delicados que plantea la Constitu-

cién esti referido al Orden Interno v al Orden Pablico. Se trata, en-
tonces, de precisar qué relacion existe entre Orden Interno y Orden Pabli-
co: 5i 5on términos sindnimos, si Orden Interno es continente del Orden
Pablico o si es, en suma, omnicomprensivo de todo aguello que se encuen-
tra encerrado dentro de los limites del territorio de un Estado.

Mo nos ayuda en este deslinde ¢l Diario de Debates de Ia Asambica
Constituyente, ni las actuales obras que comentan instituciones de la
Constitucion vigente. Mis ain, ni el Diccionano Juridico Omeba, ni el de
Cabanellas. traen definiciones de o que es Orden Interno.  Si diversos
tratadistas encuentran dificultades para definir Orden Pablico, los obsta-
culos son mayores para definir Orden Inferno.

S s¢ tomaran ambos términos como sindmimos, ol problema desa-
parcceria: bastarfa definir Orden Poblico para comprender qué es Orden
Piblico, Pero cse sentida no le asignan los constiluyentes, nies el que re-
fleja la Constitucidn; o que se desprende de la lectura del articulo 211,
21 &k im.:i'.:u 4,

En efecto, alli 4 sehala como atnbucion del Presidente de la Repi-
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blica velar por ¢l Orden Interno v la Sepunidad exterior de la Repablica:
lo que limita el espacio fisico v la accion que deriva de los vocablos. Ve-
lar por el Orden Interno s tuiela hacia adentro. on donde es posible
] uso de coaccion legitima, pues existen relaciones de suhordinscidn.

Velar por la Seguridad Exterior es atenuar, destruir, el peligro que
viene de ofuere, en donde la coacciom legitima no es posible porgue las
relaciones entre los Estados son de spualdad.  Un pobierno no pucde
responsabilizarse por mantener < orden externo, solo ¢l orden inlerno
v, a lo sumo, ofrecer seguridad exterior.

¥ no se frata de sindnimos, ademds, porque ¢l articulo 277 de la
Constitucion establece que entre otras finalidades de las Fuerzas Poli-
ciales s¢ encuentra la de mantener el Orden Interno v preservar ¢l Orden
Pablico. Dos fines, no uno, Fines complementarios, si se quicre concu-
rrentes, pora que no s confunden,

Contribuye a esta afirmacion el articulo 231, inciso a), que se re-
fiere al Estado de Emergencia: procede decretarlo en caso de perturba-
cidn del Orden Interno. Mo menciona Orden Publico, lo gue revelaria
gue Orden Pablico es una expresion de menor alcance ¥y cuva alteracion
no conduce a disponer el Estado de Emergencia.

En ese sentido, la alteracidn del Orden Pablico es controlable por
medios normales v, cuando se escede los lHHmites raronables del control,
se pong en peligro al Orden Interno: caso en que es necesario contar con
medios extraordinarios para restablecer la paz,  En csta hipotesis, Or-
den Interno encierra una ides no solo de gravedad sine de extension su-
perior al de Orden Pablico. Y ¢s bajo csa premisa gue desarrollaremos
esla conferencia,

Kimball Young v Raymond W. Mack (1) nos ayudan en este anili-
sis.  Ellos dicen, recordando a Aristoteles, que o ser humano pertencce a
una especie social que requiere organizarse para sobrevivir y perpetuarse.
Eso o lleva a la creacion de una culturs que le permite satisfacer necesi-
dades comunes

La satisfaccion de necesidades requiere ciertas estructuras besicas,
fue van a orginar un conjunto de funciones. Para los autores citados hay,
cuanda menos, cuatro funciones basicas paca la supervivencia: renovacion
de la poblacidn, socializacidon de la nueva poblacion y distribucion de bie-
nes v servicios vy el mantenimienio del orden 12)

I Younp, Kimbadl ¥ Mack Raimond.  “Sociclogia ¥ vida social™ - Uieha - Mexico, [R4, pae. 97
3 ¥oung, Kimbal — Obra citada, pey. 98
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“Ese orden tendria dos facetas esenciales: lu sociedad no debe des-
truirse desde adentro, m permitir ser destruida tampoco desde afuera
por otre socredad™, (33, Para evitarlo, se Te protege por medio de sancio-
nes gue solo pueden aplicarse por ¢l Estado, dnico suscepiible de dispo-
mer de cogecion legitima,  Ahora bien. esas funciones son realizadas por
ciertas estructuras que. cualquiers que sea el grado de desarrollo de una
socicdad. son las siguientes: [amilia, educacion. cconomia. religion v
gobiernc.

Admitimos, como presupuesio basico, la interdependencia de estrud-
rfuras, ¥ qué corresponde al gobierno mantener el orden inlernoe resolvien-
do los conflictos que pueden producirse hacia el interior, y protegiendo
la sczuirdad externa.  Por esa razom, sefialamos que ¢l gobierno es titu-
lar del Orden Interno; ¥ tiene, como acertadamente precisa la carta po-
Iitica, la atribucidn v la obligacién de velar por el Orden Interno v la 5epu-
ridad Exterior,

El Orden es. en ung definicion elemental, disposicion de las cosas
gtendiendo a ciertos principios.  El Orden Interno seria. bajo esa premi-
sa, disposicién e integracidn de diversas estructuras existentes, conforme
a los principios constitucionales, con el objeto de muntener la paz so-
cial v alcanzar el bien comin.

La revists “Defensa Macional™, (4) dice gue ... la defensa interna
tiene su origen y fundamento en la necesidad primaria que tiene el Esta-
do de asepurar el ambiente de normalidad ¥ tranquilidad que se requie-
re para el desenvolvimicnto de las actividades v psfuersod concirrentes
a la obtencion del Bienestar General en un clima de seguridad™.

¥ agrega que la Defensa Interna es el conjunto de medidas y pre-
visiones que adopia ¢l Gobierno, en forma permanente, en todos los cam-
pos de In actividad nacional, para parantizar la scguridad interna del Es-
tado contra todas las formas de agresion que tienen lugar dentro del te-
rritorio nacional, provengan del interior, del exterior y las realizadas
par accitn del hombre o de la naturaleza.

% la Defensa Interna tiene los fines anotados, podriamos intentar
otra definiciém de Orden Interno: estructura de una situacion de norma-
lidwel que permite al pobicrmo prestar servicios publicos esenciales.  Am-
bas definiciones nos conducen a precisar cierlos elementos importan-
les: estructuras bisicas, situacion de normalidad, fines de bienestar y

1 Youong, Kimball. - Obracitada, pae 104
4 “Dejensa Naciomal” - Kevista del {enie g Aleos | stwdaos Miditates @i F Lol 1981
Perea, pag 1k
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proleccidn contra ¢l hombre y las acciones de la naturaleza.

Si optiramos por otra definicion mis restringida, Orden Interno
serfa situacidn de paz social que permite al gobierno desenvolverss sin
tropiczos.  La situacidn de par social no supone extincion del conflic-
ta, desde que coexisten en ¢l hombre sentimientos de solidaridad y agre-
sion; lo que sucede es que el conflicto es controlado eficazmente por
diversos instrumentos como la educacion, la religon, la ley, la policia.

Desde otra perspectiva, Orden Interno no implica juicio de valor
alguno. Puede el Orden ser jusio o injusto, existir pobreza cxirema.
marginalidad. pero otros factores contnbuyen a la cohesidén: la cresn-
cia religiosa, el carisma de un caudillo, el scntido de moral. Lo ideal
g5 que ¢l orden sea justo. Y & eso apunta el fin del Estado cuando ha-
bla del bien coman. Ese es tambidn nuesiro ideal, mas nuestro ideal
na es objeto del presente andalisis,

Cossio hace una relacion ascendente de los valores: partiendo del
orden, sigue por la scgunidad, pasa por la paz, el poder, la cooperacidn,
la solidaridad v lega a la justicia, El orden no es, como apreciamos, 1o
mds importante; lo es si, en grado extremo, la justicia. Pero sin orden
no es posible hablar de justicia, Cossio dice que .. ¢l orden puade ser
justo o injusto, pero no hay justicia en el desorden™,

Todo Estado tiene deberes inexcusables v el Estado pervano no es
la excepcion. El articulo 80 de la Constitucion sefala que son sus de-
beres primordiales: defender la soberania nacional, garantizar la plena
vigencia de los derechos humanos, promover el bicnestar general hasa-
do en la justicia ¥ en el desarrollo integral v equilibrado del pais, y
eliminar tods forma de explotacién de¢l hombre por ¢l hombre v del
hombre por el Estado.

El Estado peruano no podria cumplir sus deberes constituciona-
les si la situacionm interna fuere de beligerancia, caos, enfrentamientos
radicales. Para cumplir sus deberes requicre un clima en que la paz so-
cial prevalezca. Para mantener ese orden interno apela a diversos ins-
trumentos:  judiciales, militares, lepales, politicos. Pero, en primera
linea se encuentra In policth cuando olras institucionss no pueden in-
tervenir o su actuacidn resulta disminuida por las circunsiancias,

i

El Diccionario Enciclopédico llustrado Sopena dice lo siguiente



de Orden Pablico: situacion v estado de WBgalidad normal en que las au-

toridades cjercen las ambuciones gue kes sean propis ¥ los ciudadanos
lax obedecen v respelan sin profestar

Esta definicion podria conlundirse con la de Orden Interno, por
o gque, como para nasotros Orden Pablico es parte del Orden Interno.
vamos g apelar @ diversas fuentes para dernostrario; aungue Brelsa reco-
nosca gque la nocidon de Orden Pablico es imprecisa, (50 Hay dos senti-
dos, cusndo menos, en que puede entenderse el Orden Pablico; v, en
ambos, ¢ste resulbta siempre menor en extlension que Orden Interna

a) Acepcicin Juridica son aguellas leyes que no pueden excluir
s¢ por convencion v son de cumplimiento obligatorio. También puede
considerarse aguellas normas legales, dictadas por un gobierno, para
combatir una situacion compleja o frenar una grave alteracion.

Abelardo Torres, (6) dice que ... ¢l orden pablico, en tinto que
realidad social, es la resultante del respeto por todos los habitantes de
aguefios principios o mormas fundamentales de convivencia, sobre los
que reposa la orgamizacion de ung colectividad determinada. Mds con-
crefamente, resulta de la observancia de un comfenfo de normas juril-
dicas., cuyo cumphmicnte es mdispensable para preservar ¢l minimo
de condiciones nacesarias para una convivencia normal™

Desde el punto de vista juridico. orden pablico comprends agie-
flas normas que no pueden dejar de cumplirse; como, por cjemplo, las
normas del Codizo de Procedimientos Civiles, @l deber de prestar abmen-
tos; ¢l saneamiento por vicios aculios en que la renuncia al saneamiento
¢s nula cuando el transierente actia con dolo o culpa inexcusable; o la
calidad es irrenunciable de las beneflicios sociales.

También s¢ comprende en orden piblice las bucnas costumbres.
cuva apreciacion varia en tiempo v lugar. Mas. entendido el orden pu-
blico como respecto 3 ciertas leyves. no lo s obviamente. respecio a lo-
das las leves; v, extendida a ks buenas costumbres, tampoco compren-
de todas las costumbres, por lo que s sumamos en orden piblico ambas
expresiones siempre orden pablico serin menor que Orden Interno, por-
gue forma parte del Orden Interno ¢l orden juridico, el que abarca todas
las leyes, no solo las considerndas de orden piblica.

bidcepcitm Polickal en que, volviendo a Biclsd, se pucde considerar
como ¢l orden material o de hecho, de tranguilidad poblica v sepuridad

& [inelsa, h'|_||.p-l Comperndio de Beaecho Pubbicon” Havses Acres, | 952, pag 29
B Toviie, Abelardn “Imtroiduccon al Perechs” | ditoria] Perrot Wt Kifes, 170, F-j-' 453,
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personal que pertenece al derecho administrative de policia.  Acepeion
gque comparte Alvarez-Condin, (7) al expresar que &l orden publico, en
un sentido policial, se reduce a dos elementos: la tranquilidad poblica
o tranquilidad en la calle, vy la scguridad pablica, (garantia preventiva
contra crimenes y delitos).

En esta acepcidn, orden piblico estd contenide en Orden Inter-
no, porque se¢ refiere a transquilidad pablica v seguridad personal; o tran-
quilidad en la calle ¥ seguridad piblica, en otra definicion; quedando
fuera de este margen, por ejemplo, la disciplina en las escuelas, la paz
laboral, la atencion hospitalaria, la comercializacion de bienes, la admi-
nistracidn.

Descartamos, de hecho, la acepcidon juridica, Nos importa la acep-
cidn que pertenece al derecho adminisirative de policia. Orden Phablico,
en cste sentido, comprende sélo dos elementos, mientras que Orden In-
terno abarca diversas estructuras v una pluralidad de funciones.

v

En ¢l mundo moderno los Estados traducen su sistema en un orden
juridico, aungue la vida humana no se apote en el derecho. Orden In-
terno seria mds amplio que Orden Juridico porque el derecho no pue-
de prever todas las conductas posibles. El Orden Pablico si es, en cam-
bio ¢ inevitablemente, parte del Orden Juridico, en cualquiers de sus
acepciones

oi s refiere a normas que Genen ese cardcter, como no todas lus dis-
posiciones legales son definidas como de orden piblico, ¢l Orden Juri-
dico comprenderia éstas y todas las demds. 5i nos alenemos a la acep-
ciom policial, el Orden controlable en las calles o la sepuridad personal
ex s0lo parte de una variedad de normas que se extienden a otras acti-
vidades: el funcionamiento de una asociacidm, la existencia de una igle-
sia, la disciplina en las escuclas, las medidas econdmicas,

Pero ese Orden Juridico, con ser mayor que Orden Piblico v menor
que Orden Interno, requiere de una disposicion que los tratadistas recono-
cen en la Constitucion como base del sistema lepal en un pais. Fl siste-

ma legal se encadena logicamente a partir de Ia premisa mayor, que es
la norma fundamental,

Cada norma de jerarquia inferior debe vincularse v no contradecir

T AlvarerLicndin, Sahino, - “'Mamual de Derecha Administrative Espafol”, Bosch Barcelbonn
1954, pag 173, :
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a la de superior jerarquie. A ello llamoba’ Cossio la logica de los antece-
dentes.  Para Kelsen, el sistema juridico Uene Ja forma de ena pirdmsids
en cuyo vértice superior se encwentra la Constitucion: vy de la cual dun-
van, coherentemenie, todas las demds disposiciones [epales,

En la doctrina, ¢ orden derivado de la pidmide es el siguiente.
Constitucion, Leyes, Decretos Supremos, Resoluciones Ministeriales,
Resoluciones Directorales, Resoluciones Divisionales. En nuestro onde-
pamiento constitucional se ha establecido, en dos disposiciones. esie
primcipio,

El art. 87 dice que la Constitucidon prevalece sobre toda otra nor-
ma legal, La ley, sobre toda norma de inferior categoria. ¥ asi sucesi-
vamente, de acuerdo a su jerarquia juridica. El 236 establece que en
caso de incompatibilidad entre una norma constitucional y una lepal
ordinaria, el Juez prefiere la primera. lgualmente, prefiere la norma
legal sobre toda otra nomma subalterna

En base a la doctrina ¥ & lo gque dice la Constitucion, incluyendo
el capftulo correspondiente a los Tratados, podemos establecer of Or-
den Juridico en el pais: (Ver cuadro pdg. siguiente).

Fl Dr. Pablo Patrdn Faura, en su libro “Muevo Derccho Admins-
trativa ¢n el Perd™, proponer un orden juridico con otras prelaciones;
por jemplo, coloca el Decreto Legislativo por debajo de la Ley Ording-
ra. Con el respeto que merece tan distinguido profesor. no comparto
el orden gue propone, no sdlo por lo que acabamos de mencienar sino
por la escasa jorarquia que asigna a los Tratados: los que constituyen
una novedad en nuestro Orden Juridico.
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Constilucion
y Tratados Belativos
a Derechos Humanos
Integracion
Tratados Multilaterales

Leyes Orginicas

Leves Ordinarios — Decretos
Lepistativos — Resoluciones Legistativas
Decretos Supremos — Resoluciones Supremas
Resoluciones Ministerisles
Besoluciones Viceministersakes
Resoluciones Directorales
Resoluciones Subdirectarales
Rewaluciones Divisionales

Sin embargn, la estructura eshbozada por nosotros no esta completa.
Faltariz incluir las disposiciones de los gobiernos regionales, una vez
que se constituyan, cuyo dmbito de validez espacial y jerdrguica podria
considerarse superior al de una ordenanza municipal. lgualmente, habria
que considerar la jerarquia de normas que escapan a ecsa ordenacion,
pero que tienen honda influencia en nuestra vida diaria, como las circu-
lares del Banco Central de Reserva estableciendo infereses para las opera-
ciones activas v pasivas.

En ceanto a las leyes organicas, ellus deben ser aprobadas por el volo
de mds de la mitad del nimero legal de miembros de cada Cimara; lo que
debe levarlas, incluyendo su naturaleza, a un nivel superior al de la ley
ordinaria ¥ no deberian ser materia de delegacion de facullades legisla-
tivas. Mo obstante, ello ha sido prictica continua del anterior régimen.
Lo prueban los Decrelos Legislativos 52, 25 v 197, gque cormesponden
a las Leyes Orginicas del Ministerio Publico, del Consejo Nacionzl de la
Magistratura ¥ de la Supermitendencia de Banca vy Sepuros, respectiva-
mente.
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v

El Orden Juridico requiere deé una serie de mecanismos que gseg-
ren su vigencia, los que pucden articularse por los jueces. la policia, e
Ministerio Pablico, Pero vamos a referirnos, concretamente, 2 agquéllos
gue estublece la carts pars asepurar la coberencia del sistema” Para ese
efecto se establecen dos vias:

a) Una vig de Accidn en que cualquier persona, en uso ¥ goce de sus
derechos, puede interponerla: y puede ser:

{i)Mediante cincuenta mil firmas ¥ ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales, para que declare la inconstitucionalidad parcial o total

las leyes, decretos lepislativos, normas regionales de caricler general
u ordenanzas municipales que contravengan la Constitucion, por ki for-
ma o por ¢l fondo.

Es importante esta accion porque culmina, en caso de declararse
fundads la aceidn. en la derogatoria de la norma impugnada. Es un ca-
ming inexorable; v,

{ii1 Por accion de parte, cuando slguien acude al Poder Judicial para
demandar al Poder Ejecutivo. Gobiernos Regionales o Municipales, por
la expedicidn de reglamentos, normas administrativas y resoluciones y
decretos de cardcter general, que infrinjan la Constitucion o la leyv. Esta
accitn no culming. necesanamente, con la derogatoria de L marina,

Sepiin la Ley Orgidnica del Poder Judicial, esta accidn se tramita co-
mo un juicio ordinario de puro derecho: lo que resulta contraproducen-
te porque dilata la salvaguards de la norma superior. En todo caso. de-
bitt haberse establecido un juicio sumario de puro derecho; porgue lo que
se controvierte es la interpretaciom de la nonma. no habiendo hechos que

prohar

byla wia de excepeidn que se da cuando, en un Aucio, una de las
partes deduce una excepcion de inconstitucionalidad, para que en esa
litis no se aplique a ¢l la norma que considera incompatible con la Cons-
titucion, St el juez comparte ese parecer. no la aplica, pero la ley con-
tiniia vigente v sigue generando efectos en otras relaciones. Y hasta pue
de darse ¢l caso. en olro juicio andlogo, gue un juez fenga un parecer
distinto, contradictorio.
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Pienso que, al igual que en las acciones de garantia, los fallos de la
Corte Suprema deberian tener la categoria de junisprudencia vinculatoria,
a fin de obligar a todos los jueces a un comportamiento uniforme, no
admiticnde normas incompatibles con la Constitucion.  5i bien la nor-
ma continga vigente v no ha sido derogsda, su no aplicicion por parte
de los jueces conluciria a su pérdida de validez,

Vi

Finalmenie, deseo referirme a aquella situacion en que el Orden
Nuridico se suspende, momentineamente, por necesidad. Decia Romano,
la necesidad no es ley pero determina a la ley. En nuestro ordenamiento
@ esa situacidon de anormalidad s¢ denomina “Régimen de Excepcion™ v
comprende dos situaciones: la de emergencia y la del estado de sitio. La
primera se refiere a conmocion del orden interno, v, la sepunda, preve la
hipatesis de puerra. Mo creemos oporiuno hacer mavores distinciones, por
la naturaleza de la conferencia.

5i debemos decir, en cambio, que la finalidad de 1a swspensidn de la
Constiiucion es la de restablecer el imperio de la ley, la paz social seria-
mente afectada por cualquier hecho que la ponga en peligro. Hoy se ad-
mile gue no s¢ puede vivir siempre constitucionalmente porando de hi-
bertades plenas. Hay casos graves en que la constitucionalidad debe sus-
penderse para ganar una paz mds estable, Es, en todo caso, ¢l mal menor.
En esa situvacion de excepcidn guedan suspendidos derntos derechos

Precisamente porgue decimos que clertos derechos quedan suspen-
didos, hay otros que no pueden suspenderse, ni siguiera en csa circuns-
tancia; ¥ hasta penas gue no pueden aplicarse, como la de destierro.
Entre esos derechos que no pucden suspenderse se consideran los llama-
dos personalisimos como la vida, ¢ honor. el nombre v, olros, como la
nacionalidad, la libertad de conciencia. la retroactividad de la ley, la
proteccion de la familia, los derechos del nifio, los derechos politicos.
tal como lo establece la doctring; v, en especial, la Convencitn Ameri-
cana sobre Derechos Humanos de San José de Costa Rica, de la cual
es signatario ¢l Perd v lo que, conforme a la propia carta, le da jerar-
il constitucional.
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