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INTRODUCCION

En el Perq, la politica de lucha contra la criminalidad es deficiente debido
a que se disefian e implementan politicas publicas que no se corresponden con
las probleméticas realmente existentes. Esto debilita el accionar de la Policia
Nacional del Peri (PNP) respecto a los servicios de seguridad y de
enfrentamiento contra el crimen. A partir de esto, el marco normativo policial
refleja superposicion, incoherencias y ambigiedad, lo cual afecta la
institucionalidad y normal funcionamiento policial. Esto se ve reflejado en la
calidad de servicio que se brinda a la sociedad.

Este debilitamiento institucional es el reflejo de las normas generadas
por los partidos de Gobierno que no tuvieron planes ni politicas de seguridad,
s6lo planteamientos mediaticos e implementacion de leyes incoherentes con la
realidad social del Perd. Por ejemplo, muestras de estos errores pueden ser
vistos en la derogacion de la Ley Organica PNP, asi como otras normas para

que el poder politico mediante decretos legislativos manipule la
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institucionalidad policial, violentando el ordenamiento juridico dentro de un

Estado de derecho.

En este orden de ideas, se plantea que existe una “larga tradicion en el
Pera de hacer reformas siguiendo una politica del sigilo, en las que el disefio,
adopcion e implementacion de las politicas se realizan desde el Poder

Ejecutivo y con poca o nula discusion publica” (Dargent, 2012: 37).

El objetivo general de esta investigacion fue el de determinar los
problemas que origina la yuxtaposicion del ordenamiento juridico en el
funcionamiento y cumplimiento de las funciones de la Policia Nacional del Perua

dentro de la tematica de la reforma institucional.

Los objetivos especificos de la presente investigacion fueron: a)
identificar el ordenamiento juridico que norma y debilita a la PNP en su
finalidad fundamental dentro de la tematica de la reforma policial; b) describir
las antinomias juridicas e incompatibilidades en materia normativa que
dificultan el trabajo de la PNP en su finalidad fundamental, dentro de la reforma
policial; c) explicar la forma en la que el nuevo ordenamiento juridico afecta la

institucionalidad y funcionamiento de la PNP.

Para identificar, describir y explicar los distintos elementos, causas y
consecuencias de tener un ordenamiento juridico contradictorio, esta
investigacion se plantea las siguientes preguntas: ¢Cual es el ordenamiento
juridico que norma y debilita a la PNP en su finalidad fundamental dentro de la

tematica de la reforma policial?, ¢Cuéles son las antinomias juridicas e
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incompatibilidades en materia normativa que dificultan el trabajo de la PNP
dentro de la reforma policial?, ¢ Cémo el nuevo ordenamiento juridico afecta la

institucionalidad y funcionamiento de la PNP dentro de la reforma policial?

La hipotesis general que se planted en esta investigacion es como las
incoherencias y la yuxtaposicion del ordenamiento juridico influyen en el
funcionamiento de la PNP, y esto se refleja en el quebrantamiento del Estado
de derecho, debilitamiento institucional, manipulacién politica de la institucion
policial por parte de los partidos de gobierno de turno, confusion de roles y

conceptos, pérdida de autoridad e imagen institucional.

La metodologia que se utilizd en esta investigacion es de tipo cualitativa.
Se centré6 en la recoleccion de informacion de primera mano mediante
entrevistas semi estructuradas. Para realizar las entrevistas, se elaboraron
guias de entrevistas diferenciadas para los siguientes tipos de actores
congresistas integrantes de la Comision de Defensa, Orden Interno e
Inteligencia del Congreso; generales y coroneles de la PNP; y especialistas en
tematicas relacionadas con lo policial y tomadores de decision que permitieron
encausar el proceso de investigacion. Ademas, se hizo un analisis documental,
de bibliografia especializada, ademas de antecedentes legislativos y la reforma

policial.

Para las entrevistas, se aplicaron los respectivos protocolos de
consentimiento informado, manifestando antes de la realizacion de la misma el
motivo de la investigacion, sin embargo ninguna de las personas accedio a

firmar o ser grabado. En el caso del personal de Oficiales Superiores de la PNP
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adujeron que “no son deliberantes™.

En esta tesis se incluyen citas a la
informacion otorgada por las personas entrevistadas, como son los

congresistas, generales, coroneles y especialistas en la problematica policial.

En total se realizaron 16 entrevistas a profundidad, a cada entrevistado
se le asignara un numero. Las entrevistas se sistematizaron en una matriz para
el posterior analisis ordenado y sistematico de la informacion recabada. Las
fuentes secundarias se analizaron, procesaron y se ficharon también en una

matriz de analisis.

Investigar este tema dentro de la misma PNP ha conllevado algunas
dificultades. Por un lado, los oficiales se inhiben en dar informaciones por temor
a represalias de los superiores o de actores con poder politico. Por otro lado,
existen limitaciones en la literatura relacionada al tema para el caso peruano.
Ademas, solo se pudo concretar una entrevista con un congresista, puesto los
demas no pudieron participar de la investigacion debido a sus agendas
recargadas, o debido a que manifestaban que no conocian a plenitud el tema.
Ante esta situacion se optd por la estrategia de recurrir al andlisis de las Actas

de Sesion del Congreso de la Republica.

Los ejes tedricos que han guiado el analisis de ésta tesis, estan
relacionados con las politicas publicas, el ordenamiento juridico, la

institucionalidad y el funcionamiento de la PNP.

YL a expresion “no deliberar” aparece por primera vez en nuestro ordenamiento juridico en la
Constitucién de 1828 (Art. 145°), que significa que no pueden tomar posicién ni a favor ni en
contra. Fue tomado de la Constitucion francesa de 1791 (Art. 193°: Cap. Fuerza Publica, Art.
12°) que expresaba: “La fuerza publica es esencialmente obediente, ningln cuerpo armado

puede deliberar”.
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Esta tesis se divide en 3 capitulos. El primer capitulo presenta el marco
tedrico y conceptual de la investigacion, el estado de la cuestion y el analisis de
la normativa que guia la funcién policial. EI segundo capitulo, titulado “La
manipulacion del ordenamiento juridico y la reforma policial”, plantea como en
los diversos gobiernos durante los dltimos 20 afios han pretendido
“reestructurarlo”, “reformarlo” y “modernizar” a la PNP sin tener en cuenta el
Estado de derecho generando el incumplimiento de la funcién policial por
colision de funciones. El tercer capitulo, titulado “Incoherentes politicas
publicas” se plantea la repercusion de estas medidas. Finalmente se presentan

las conclusiones de la tesis.

Para identificar las verdaderas causas de los problemas publicos; y para
disefiar e implementar politicas publicas coherentes, sistematicas y unitarias; lo
primero que deben conocer los tomadores de decisiones es que no se puede
mejorar, o que no se conoce y no se puede conocer lo que no se evalla.
Identificar el problema y evaluarlo significa conocer los resultados, saber si lo
planificado es lo correcto, si los objetivos se han cumplido. No se puede seguir
construyendo instituciones sobre cimientos débiles y mediante la
implementacion de politicas y normas de corto y mediano plazo, guiados por
intenciones e intereses no publicos de los partidos de gobierno que carecen de

planes politicos en temas de lucha contra la criminalidad.

En esta tesis demostraremos cOmo es que los partidos de gobierno de
turno y sus representantes parlamentarios consiguen la aprobacion de normas

sin tener como filtro el debate parlamentario correspondiente. Para ello, el
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oficialismo asegura la aprobacion congresal de las politicas y propuestas
elaboradas por el Ejecutivo, aprovechandose de la limitada institucionalizacion
de la mayoria de partidos con representacion politica, que le otorgan facultad al
Poder Ejecutivo para que legisle mediante Decretos Legislativos, que en este

sistema presidencialista se abusa del poder delegado.
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CAPITULO 1

EL PARTIDO DE GOBIERNO Y LAS FACULTADES LEGISLATIVAS

“El presidente privilegia
claramente el uso politico de la policia, asi como
trata de controlar y manipular a otras
instituciones... y estd empeorando cada dia la
situacion de la policia, desorganizandola, creando
nuevas direcciones y nuevas unidades que lo
Unico que hace es fragmentar mas la labor
policial” (Rospigliosi, entrevista www.peru 21.pe)

1.1 Marco Tedrico sobre Facultades Legislativas, Instituciones Débiles,
Politicas Publicas y Ordenamiento Juridico

El Perd, no es ajeno a la realidad de ser un Estado débil, esto se ve
reflejado cuando los gobiernos de turno intentan poseer a las instituciones,
como el caso de la Policia Nacional, para lo cual utilizan sus facultades
otorgadas por el Congreso, donde casi siempre tienen mayoria, y esta mayoria
es entendida, en muchos casos, como si se tratara de una monarquia de siglos
pasados, en donde el Rey podia hacer y deshacer, en su reino.

En un estado de derecho, cada actor de la democracia debe ser
respetado, con la finalidad de lograr la armonizacibn en una convivencia

coherente con el contrato social.
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1.1.1 Facultades Legislativas

En el texto “Como funciona el Presidencialismo en el Per(”? Henry

Pease sefiala que:

“[...] haciendo un andlisis de la mayoria de decretos legislativos, se
observa que el gobierno excedié los limites establecidos en la ley autoritativa, porque
muchas de las disposiciones no se sujetaron al criterio establecido en la ley. Su tactica
estuvo dirigida a dificultar o impedir el analisis sistematico de dichas normas por parte
del Congreso. Muchos de estos decretos estaban referidos a asegurar derechos
fundamentales y principios bésicos para la separacion y autonomia de poderes,
incluyendo las posibilidades de control y fiscalizacién civil de las actividades
contrasubversivas de las Fuerzas Armadas (FF.AA.) de modo tal veian incrementadas
sus atribuciones” (Pease, 2007: 25) . Y ESTO SE DEMUESTRA CON LA DACION
DEL DL N°1095 QUE DEJA LA POSIBILIDAD DE QUE LAS FFAA, ASUMAN EL

CONTROL DEL ORDEN INTERNO, FUNCION POLICIAL.

Dada la tradicion presidencialista caracterizada por el mayor dinamismo
y recursos técnicos del Poder Ejecutivo, el ejercicio discrecional de la facultad
legislativa delegada u originaria ha llevado, incluso, a replantear la teoria de la
division de poderes y de la forma de gobierno, asi como el rol legislativo del
Congreso. Esto ultimo porque el problema ya no es, realmente, que el Ejecutivo
ejerza facultades legislativas, sino, mas bien, radica en que el Congreso
encuentre los medios para impedir que se haga un uso abusivo de esta

facultad.®

*Publicado por la Escuela de Gobierno y Politicas publicas PUCP 2010.
® Linares Quintana, Segundo. Tratado de la ciencia del Derecho Constitucional argentino y
comparado. Tomo VIII, editorial Alfa, Buenos Aires, 1963, p. 131.
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La Constitucion de 1993 ha establecido en su articulo 118°, inciso 19,
que corresponde al Presidente de la Republica dictar medidas extraordinarias,

mediante el uso de facultades legislativas

Con lo cual se puede traspasar facilmente el principio de division de
poderes, por cuanto su interpretacion queda a merced de la discrecion del

Presidente de la Republica. (Garcia de Enterria, 1996: 229)

Santolaya (1988) nos dice al respecto que deben ser normas
extraordinarias 0 excepcionales que se dicten ante una especial situacion de
necesidad o urgencia, imprevisible facticamente. Dicha situacion debe ser
definida o interpretada razonablemente con la finalidad de resolver
inmediatamente una grave crisis, que provocaria un mal mayor para el interés

nacional.

A decir de Francisco Eguiguren, el fundamento que justifica la concesion
al Ejecutivo de la facultad legislativa otorgada por el congreso de la republica
por un plazo determinado, para legislar sobre temas puntuales, esta en “la
necesidad de recurrir a remedios o facultades especiales para enfrentar o
conjurar situaciones singularmente apremiantes y delicadas. Se autoriza a que
el Ejecutivo asuma temporalmente ciertas atribuciones legislativas distintas de
las que dispone habitualmente, ante la imposibilidad o conveniencia de esperar

a la dacion de una ley emanada del Parlamento o, inclusive, a que éste
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apruebe la correspondiente habilitacion o delegacioén de facultades legislativas

al Gobierno."

1.1.2 Instituciones Débiles

Steven Levitsky y Murillo (2012) plantean que histéricamente las
instituciones oficiales en América Latina han “nacido deébiles” o fuera de
equilibrio. Estas instituciones efimeras parecen estar enraizadas y generan un
path dependence histérico que influye las posteriores construcciones
institucionales. En las democracias establecidas los actores con poder de veto
son generalmente incorporados en el proceso de elaboracion de normas
formales, bien a través de partidos politicos, representacion legislativa,

negociacion corporativista, o la actividad legalizada de grupos de interés.

Segun Mahoney y Thelen (2010) citado por Levitsky Steven y Murillo
Maria (2012) identifican cuatro formas de cambio institucional gradual: (1) por
desplazamiento, o la eliminacion de las normas existentes y la introduccion de
otras nuevas; (2) por capas, 0 la creacién de nuevas normas junto con las
antiguas, lo que cambia la forma en que las reglas originales estructuran el
comportamiento; (3) por desviacion, en el que las reglas originales
permanecen intactas, pero su impacto se ve alterado por los cambios en el
ambiente externo; y (4) por conversion, en el que las normas siguen siendo
formalmente las mismas, pero se interpretan y se sancionan de nuevas formas.
Aunque estos cambios pueden ocurrir rapidamente, sus coautores sostienen

que el cambio institucional es mas a menudo un proceso lento. En lugar de

* Eguiguren Praeli, Francisco. "Los retos de una democracia insuficiente". Lima: CAJ, 1990, p.
211.
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desmantelar abruptamente las reglas, los actores lentamente las subvierten, y

construyen nuevas alrededor de ellas.

Los autores se refieren que en los contextos institucionales deébiles, en
los que los actores no necesariamente esperan que las normas existentes
duren (y podrian esperar que fracasen), porque se sabe de antemano la
debilidad del Estado hace que este no pueda hacer frente a una determinada
presion social o politica, lo cual produce que retroceda y cambie

diametralmente lo promulgado.

Anneke Osse (2006) en su obra “Entender la labor policial- recursos para
activistas de los derechos humanos”, sefiala que en casi todos los paises de la
region la policia depende del Poder Ejecutivo, de una secretaria del gobierno
estadual, o del alcalde. El gobierno respectivo es responsable de garantizar la
tranquilidad y la seguridad publica para lo cual es esencial que asuma la
responsabilidad que la policia funcione eficientemente, con valores vy
principios. Sin embargo, las acciones policiales siempre involucran opciones
que rara vez estan prescritas en las normas. La policia debe actuar de manera
imparcial y guiada por la ley, como por la necesidad de responder a las
demandas de la ciudadania. En democracia ello requiere decir que la policia
posea un importante grado de autonomia profesional, libre de interferencia

politica para el cumplimiento de su funcion (Osse, 2006).
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El sistema politico peruano estd determinado por un esquema de
partidos politicos débiles (Cavarozzi, 1999: 157)°. La actual configuracién
partidaria combina partidos sin sistema y politicos sin partido, y no llega a
constituir un sistema de partidos®. Esto significa que los partidos y los politicos
representan el interés de grupos de interés, como organizaciones gremiales y
grupos empresariales, con mayor intensidad que las aspiraciones de los
ciudadanos. La forma que los ciudadanos logran atender sus necesidades
basicas es a través de métodos de presion sobre los gobernantes de turno,

pero no necesariamente a través de los partidos politicos y los politicos.

Por su parte Panebianco (1990), en relacién a los partidos politicos en
su texto titulado: “Modelos de partido, organizacién y poder en los partidos
politicos” sefala que existen indicadores que miden el grado de
institucionalizacion de los partidos politicos. En primer lugar, el grado de
desarrollo de la organizacion extra-parlamentaria, que servira para analizar si el
partido cuenta con un aparato nacional fuerte y una buena relacién con las
organizaciones de su entorno. En segundo lugar, es el grado de homogeneidad
entre las instancias organizativas del mismo nivel jerarquico partidario. En
partidos débiles, grupos de ciudadanos buscan a través de su partido
construirse oportunidades que por sus propios meritos no podrian alcanzar. En

paises con limitada institucionalidad como el Peru, una gran parte de puestos

®Cavarozzi, Marcelo (1999). Los partidos politicos latinoamericanos: sus configuraciones
historicas y su papel en las transiciones recientes. Pp 157. En: Los limites de la consolidacion
democratica en América Latina. Ismael Crespo y Manuel Alcantara (eds). Ediciones
Universidad de Salamanca.
®Lopez, Sinesio. “La devaluacién del Congreso”. Publicado en el blog de Sinesio Lopez. “El
Zorro de Abajo” el 01/10/09.
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de trabajo en el sector publico son repartidos entre los militantes, desarrollando

asi el clientelismo politico.’

De éstas caracterizaciones, considero que lo sefialado por Steven
Levitsky, es lo pertinente para el analisis de esta tesis, en el sentido que los
partidos politicos endebles, que se presentan con fines electoreros durante los
procesos eleccionarios, que carecen de doctrina y representatividad en la
ciudadania, se convierten en el gobierno de turno, entendiéndose como la
organizacion politica a través de la cual el Presidente accede al poder luego de
un proceso electoral democratico, y quien gobernara dentro de un Estado débil
y con instituciones propensos a ser manipulados por fuerzas de actores

poderosos tanto nacionales como internacionales.

1.1.3 Las politicas publicas

Salazar (1994) en su obra “Definicion de Politicas Publicas”, indica que
toda politica publica se hace con un fin determinado, especifico, concreto y
para solucionar problemas. Concebidas asi, las politicas publicas sirven para
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos pues es la forma mas para
transformar la realidad. El autor sefiala adicionalmente que todo problema
publico esta afectado y etiquetado por el contexto particular dentro del cual se
presenta, al verse afectado por las fuerzas que conforman y que marcan su
entorno: (1) econdmico-sociales (2) politico-legales (3) culturales (4)

tecnoldgicas (5) naturales (ecoldgicas o medioambientales) y (6) demogréficas.

"Clientelismo politico, se refiere al uso indebido de fondos publicos y empleos publicos para el
beneficio de los militantes de la organizacién partidaria y de la propia agrupacion politica, en
perjuicio de ciudadanos capaces para ocupar tales funciones.
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Esa es la razon principal por la cual un problema publico varia de un pais a

otro, de una regidn a otra y de un gobierno a otro.

Las politicas son el disefio de una accion colectiva intencional; el curso
que toma la accidbn como resultado de las decisiones e interacciones que
comporta son los hechos reales que la accién produce. En este sentido, las
politicas son “el curso de accidon que sigue un actor o un conjunto de actores al
tratar un problema o asunto de interés. El concepto de politicas presta atencion
a lo que de hecho se efectia y lleva a cabo, mas que a lo que se propone y
quiere. Las politicas se conforma mediante un conjunto de decision, y la

eleccion entre alternativas”® (Aguilar, 2003:25)

Velasquez (2009) en su publicacion “Hacia una nueva definicién del
concepto politica publica”, nos dice que la politica publica es un proceso
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos,
adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de los
particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida como
problematica. La politica publica hace parte de un ambiente determinado del

cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener.

Medellin Pedro, por otro lado, nos dice: “las politicas publicas se definen
como el rasgo gubernativo de todo régimen politico” citado por (Maldonado

2007: 26).

8 Aguilar, L. (2003). Antologias de Politica Publica, México, Porria.
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En base a los autores que anteceden, podemos decir que las
politicas publicas son las acciones de gobierno, que busca cémo dar
respuestas a las diversas demandas de la sociedad. Se pueden entender como
uso estratégico de recursos para aliviar los problemas nacionales, que presenta
la administracion de una nacion. De esta manera, surge la interrogante entorno
a partir de qué fuentes se nutren los hacedores de politica publicas y los
reformadores. Algunos estudios sefialan que esto se da a partir de la difusion
de ideas a través de redes de burdcratas internacionales. Este mecanismo
apunta a los tecnécratas en diversas areas del Estado peruano, economia,

salud, etc” (Dargent, 2012: 36).

Dahl (1987) afirma que el proceso de discusion, disefio, aprobacion
e implementacién de las politicas publicas, esta basado su funcionalidad al
modelo de Estado y Gobierno. Nuestro analisis ubica al Pert en un sistema de
gobierno presidencialista con instituciones parlamentarias, el cual cuenta con
organizaciones politicas y burocraticas de tendencia competitiva como matriz
poliarquica. Ademas, este sistema de gobierno con division de poderes también
se caracteriza por el hecho que el poder ejecutivo es centralizado y
todopoderoso, pues concentra el poder politico cumpliendo funciones de jefe
de gobierno y jefe de estado e, inclusive, algunas funciones legislativas. Un
enfoque estrictamente tecnocratico para la formulacion de politicas, que elude
los pasos de debate publico, formacién de opinidbn publica, negociacion,

aprobacion y ejecucion, encierran en si el desordenado mundo de la politica
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peruana, lo cual parece ser una practica comun, pero sobre todo, cada vez mas

formal y legal y hasta legitima de poco interés publico aun.

La politica publica puede tener caracteristicas nacionales o
sectoriales y debe establecer los objetivos prioritarios, lineamientos, contenidos
principales, estandares nacionales de cumplimiento, y provision de servicios a
entregar y supervisar para el desarrollo de las actividades publicas y privadas
gue son materia de la politica publica. Estas caracteristicas no estan presentes

en la mayoria de politicas publicas que el Estado peruano ejecuta.

Estos estudios y conceptos son pertinentes en tanto recogen los
elementos que demuestran que el poder ejecutivo peruano cuenta con tres
maneras de influir en un proceso de formulacion de politicas publicas: 1. a
través de las facultades legislativas mediante decretos legislativos, lo que le
permite negociar con diferentes actores politicos nacionales e internacionales,
publicos y privados, formales e informales; 2. la capacidad de nombrar a altos
funcionarios bajo el cargo de confianza, sin tener éstos incluso capacidad
técnica. De esta forma se nombran burdcratas que participan en el proceso de
formulacion de politicas publicas; y 3. La capacidad de influir en los procesos

por su influjo caudillista en el partido de gobierno.

1.1.4. El ordenamiento juridico

Ferrero (1981) en su obra “Ciencia Politica — Teoria del Estado y
Derecho Constitucional” plantea que en un Estado de Derecho, el
ordenamiento juridico debe tener un sistema organico, coherente, integrado

jerarquicamente por normas de distinto nivel, todas estas interrelacionadas, es
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decir, una norma determinada debe ser comprendida en funcién de todas las
demas, cuya eficacia esta garantizada por medio de la fuerza que monopoliza
el Estado. Sin embargo como vamos a demostrar en esta investigacion en el
Per( la jerarquia de nuestro ordenamiento juridico es burlado, violentado,

incumplido, transgredido por los representantes politicos.

Kelsen (1993) en su libro “Teoria Pura del Derecho — Estructura
Jerarquica del Ordenamiento Juridico” define que el ordenamiento juridico esta
compuesto por normas de Derecho de toda indole y de distinto nivel:
constitucion, leyes, reglamentos, etc.; normas particulares: contratos,
testamentos, etc.; normas individualizadas: sentencias, laudos arbitrales, etc.
Estas normas estan sistematizadas de modo unitario, conexo, armoénico y
jerarquicamente desde las mas abstractas y generales hasta las mas concretas
e individuales. En este sentido hablamos de una piramide del ordenamiento
juridico peruano, argentino, espafol, candnico, etc. Aqui las normas generales
priman sobre las de menor generalidad y éstas sobre las concretas e
individuales: la Constitucion que es la mas general de todas las normas,
prevalece sobre las leyes ordinarias, éstas sobre los reglamentos, contratos,

sentencias, etc.

Pérez (2012), en su obra “El Derecho Constitucional”, sefiala que no
existe ningun ordenamiento juridico estatal que pueda evitar a priori la
posibilidad de antinomias juridicas. Por ello, si quiere ser una unidad
sistematica, tiene que disponer de criterios para resolver estas antinomias a

posteriori (Criterio Jerarquico, Cronologico y de Especialidad). El Criterio

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




\‘\WNE&,{

4 td UNIVERSIDAD
TESIS PUCP % UNIVERSID

LAl PERU

Jerarquico (Art. 51 y 38 CPP) también llamado de la Ley Superior, es aquel con
base en el cual de dos normas incompatibles prevalece siempre aquella

jerarquicamente superior.

Luis Neiser y Laura Ortiz, en el libro “La norma juridica dentro del
sistema legislativo peruano” sefiala que “la Constitucion no es una norma
particular, sino un ordenamiento en si mismo compuesto por una pluralidad de
disposiciones que deben formar una unidad indivisible de sentido”.’ De los
conceptos sefialados, considero que todos tienen los elementos que demuestra
la existencia de una jerarquia del ordenamiento juridico, cuyos componentes

son:

a. Unidad: el ordenamiento juridico de un Estado, ideada
inicialmente por Adolf Merkl y adoptada posteriormente por Hans Kelsen. La
unidad del ordenamiento juridico se debe a que existe un escalonamiento
gradual tanto en la producciéon como en la aplicaciéon de las normas juridicas.
La Constitucion por estar colocada en el nivel mas elevado es la que
fundamenta a todas las demas normas y da unidad al ordenamiento juridico.
Luego, un ordenamiento es unitario porque todas sus normas convergen en
una norma fundamental Unica que es la Constitucién, de la cual se derivan
directa o indirectamente en sucesivos grados o escalones hasta llegar a las
normas mas concretas: leyes generales, decretos, reglamentos, ordenanzas
entre otros.

b. Coherencia: significa que el ordenamiento juridico es una totalidad
armonicamente ordenada, en la que las normas que lo componen guardan una

relacion de compatibilidad que excluye la posibilidad de toda contradiccién

°Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 008-2003-Al/TC, “su
sistematica interna obliga a apreciar a la Norma Fundamental como un todo unitario, como una
suma de instituciones poseedoras de una légica integradora uniforme.”
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entre ellas. Luego, un ordenamiento juridico no es coherente si en él existen
normas juridicas que se contradicen o excluyen mutuamente. A las
contradicciones normativas también se les llama antinomias.

C. Es sistematico: el sistema es un conjunto de elementos
ordenados bajo un criterio de unidad; como dice el refran “un lugar para cada

cosa y cada cosa en su lugar”.

1.2 Estudioé sobre la reforma y modernizacién policial

Los procesos de reformas y modernizacion de las policias en el mundo
encuentran multiples obstaculos. En ese sentido a nivel Latinoamericano y en
el Perd se han realizado estudios e informes recomendando desmilitarizar,

reformar y fortalecer institucionalmente a la policia.

1.2.1 El Estado de la Cuestion -Estudios de la policia en América Latina
El Informe emitido por el “Congreso Mundial de Ciencia Politica —
Cambio e Innovacion en la Policia Latinoamericana — Una Nueva Mirada a la
Reforma Policial” (2009), sefiala que la organizacion y las actuaciones
policiales estan reguladas en los estados latinoamericanos por medio de las
leyes orgéanicas de la policia. En Perd, Brasil, Chile, Colombia, EI Salvador,
existen normas de organizacioén policial en la propia Constitucion. En estos
paises se reconoce la existencia de alguna fuerza policial de caracter civil. De
hecho, a partir de los afios 1990 se han realizado esfuerzos en diversos paises

para desmilitarizar a la policia.

Bayley (1993: 33-36, citado por Fruhling 2001: 1) sefiala que la

“ausencia de politicas publicas integrales en materia policial y de seguridad
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ciudadana es una caracteristica presente en muchas policias latinoamericanas
dado su caracter militarizado” y sefiala una serie de hipoétesis respecto de la
relacion entre policia y comunidad. En el funcionamiento y organizacion interna
de la policia, el personal subordinado obedecia Ordenes, pero carecia de
autonomia para desarrollar respuestas creativas frente a los problemas que
enfrentaba. “En general, se destaca que las policias en América Latina
continian fuertemente influenciadas por un modelo de actuacion militar,
producto de la continuidad de las policias de la dictadura, a pesar de que en los
altimos 20 afos la mayoria de los paises inician el retorno a la democracia”

(Malarino 2003: 582).

En cuanto a sistema policial, este informe plantea que en algunos paises
como en Chile, Argentina, Brasil, Nicaragua, entre otros, cuentan con principios
organizativos. Esto es la policia se rige por normas organicas que establecen

sus facultades legales, la carrera policial esta claramente definida por la ley.

Adicionalmente el informe indica que investigaciones realizadas por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y del Instituto
Latinoamericano de Seguridad y Democracia (ILSED), la modernizacion
institucional de las policias de la region requiere de un marco signado por un
nuevo profesionalismo policial basado en 4 fundamentos. En primer lugar, la
desmilitarizacion institucional de la policia. En segundo lugar, la despolitizacion
institucional. En tercer lugar, el posicionamiento de la problematica delictiva
como eje estructurante de la labor policial. Finalmente, la diferenciacion entre la

seguridad preventiva y seguridad compleja.
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En el informe “Reforma del Estado en Chile: avances y desafios”, Egafia
(2002) seiala que la primera distincion basica es la existente entre reforma
institucional y reforma sustancial. Se entiende por reforma institucional la que
afecta el disefio y funcionamiento de las instituciones, es decir, a la
organizaciéon y funcionamiento del poder y su articulacion en el entorno para la
ejecucion de las politicas publicas. Por otro lado, la reforma sustancial se
refiere a aquel proceso en virtud del cual se transforma el contenido de la
accion publica, alterando sus fines, objetivos y alcance. Una reforma sustancial
del Estado podria ser la estatizacion de empresas privadas o la privatizacién de

empresas publicas.

Tudela (2007) afirma en el texto “Reforma Policial: perspectiva
latinoamericana de aplicacion y paradigmas de gestion policial dirigida a la
comunidad” plantea que la diversidad de factores crimindgenos coadyuvantes
como la desigualdad social, las secuelas del terrorismo, la pobreza, consumo
de alcohol y drogas psicoactivas, el acceso de armas, la violencia intrafamiliar,
entre otros describen wuna realidad preocupante. En varios paises
latinoamericanos se registran practicas policiales que en vez de facilitar los
procesos de mejoramiento de la labor policial, tiende a desacreditarlos,
conllevando un alejamiento de la comunidad, una inadecuada estructura
institucional, descontrol frente a la delincuencia, corrupcion policial, falta de
profesionalismo, pérdida de identidad, influencia politica, falta de recursos para
atender las necesidades del personal policial, falta de medios logisticos,

insuficiente desarrollo de sistemas y limitada capacidad de planificacion,
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monitoreo. Tudela plantea que las fuerzas policiales de diversos paises de la
region han venido enfrentando serios cuestionamientos y criticas producto del
exceso de violencia en el cumplimiento de sus funciones, de corrupcion, de
carencia de autonomia profesional con respecto del ejército, de corporativismo
institucional y de serios problemas de profesionalismo. Con la excepcion de
Chile, el grado de confianza que muestran las personas por la eficiencia policial

es bajo.

De los estudios antes sefalados, es posible sintetizar y concluir que los
servicios que ofrece la policia latinoamericana (oportunidad, calidad, eficacia,
eficiencia, transparencia, responsabilidad, entre otros), repercuten en la imagen
y prestigio de la policia. Estos aspectos son relevantes y, en consecuencia,
urgentes a trabajar, porque es aqui donde la autoridad y sus Organos

dependientes develan su capacidad y ethos laboral.

1.2.2 El Estado de la Cuestion - Estudios de reforma policial en el Peru

A nivel nacional no existen estudios sobre este tema dentro de la
literatura académica y especializada que estudia el caso peruano. Solo se
cuenta con el Informe de la Defensoria del Pueblo y el Informe de la Comisién
de Reestructuracion de la PNP. El informe de la Defensoria N° 142,
“Fortalecimiento de la PNP”, plantea que la normatividad que rige a la PNP se
encuentra dispersa y difusa. En este sentido, la Defensoria del Pueblo propone
que tanto el Congreso de la Republica como el Ministerio del Interior y la
Direccion General de la Policia Nacional realicen esfuerzos conjuntos para

implementar la Ley de Carrera Policial que debe contener una regulacion
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uniforme, sistematica y adecuada respecto del ingreso, la permanencia, los
incentivos, los ascensos y el retiro del personal. Ademas sefiala que de la
revision del marco constitucional y legal que regula a la PNP se advirtio que no
existe una regulacion con rango legal que contenga los principios y criterios
generales que guien el ejercicio de sus funciones y atribuciones de la PNP. Y
que éstos aspectos requieren de una deliberacion por parte de la

Representacion Nacional.

El Informe de la Comision Especial de Reestructuracion de la PNP
(2009) establece que la organizacién policial esta desordenada y difusa, a lo
gue se suma la inexistencia de una politica activa de difusion de las normas,
situacion que, en su conjunto, impide el correcto funcionamiento de la
organizacion y que afecta los legitimos intereses del personal policial. Este
documento contiene el diagnéstico y los resultados de las investigaciones
realizadas sobre la problematica policial durante el Gobierno de Alejandro
Toledo®™, cuya politica publica, denominada “reestructuracién policial’, se
paraliz6 dejando inconcluso la decision politica. Los gobiernos siguientes no se
han enfocado en investigar el tema de la reforma 0 modernizacion de la Policia
Nacional del Perd, sb6lo a presentar proyectos de ley para modificar sus

normas, pretendiendo modernizarlas.

%Resolucién Suprema N° 0200-2002-IN, del 22MAR2002,

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP ) gz_l_\ésagﬁmn

CAL PERU

CAPITULO 2

MANIPULACION DEL ORDENAMIENTO JURIDICO Y REFORMA POLICIAL

“Haciendo un analisis de la mayoria
de decretos legislativos, se observa que el gobierno
excedid los limites establecidos en la ley autoritativa,
porque muchas de las disposiciones no se sujetaron al
criterio establecido en la ley. Su tactica estuvo dirigida
a dificultar o impedir el andlisis sistematico de dichas
normas por parte del Congreso.”(Pease, 2007: 25)

En este capitulo se analizara, como los diferentes partidos de gobierno a
partir de la Constitucibn de 1993 han modificado constantemente el
ordenamiento juridico relacionado a la Policia Nacional, subrogando vy
derogando la ley organica mediante otras leyes y decretos legislativos para
“reestructurar, reformar y modernizar’ a la PNP. Estos cambios se hicieron sin
tener en cuenta el ciclo de las politicas publicas, debilitando la institucionalidad,

el funcionamiento y el principio de autoridad de la Policia Nacional.

Esta descripcion demostrard secuencialmente como en un sistema
presidencialista el Poder Ejecutivo tiene tanta influencia e injerencia en los

demas poderes del Estado que aprueba normas juridicas que contravienen la
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Constitucion, la jerarquia de las normas y la naturaleza de las propias

instituciones del Estado.

2.1. El Gobierno de Alberto Fujimori y la Ley Orgéanica de la Policia
Nacional del Peru

Los cambios propuestos y ejecutados por el gobierno del presidente
Alberto Fujimori, al modificar el articulo 277° de la Constitucion de 1979 y
eliminar textualmente que las “misiones especificas de las Fuerzas Policiales
eran establecidas por las leyes organicas” y no considerarlas en la Constitucion
de 1993, abrié las puertas para debilitar a la institucionalidad de la Policia,
dejando a interpretaciones juridicas antojadizas. Por ejemplo ¢La Policia
Nacional es una institucibn o una entidad?, ¢Su estructura organizativa y
funcionamiento se rige por ley organica o ley ordinaria? Esta incertidumbre
juridica ha sido manejada posteriormente por los partidos de gobiernos y ha
permitido manipular a la Policia Nacional del Pera.

Para analizar la aprobacion y promulgacion de la Ley Orgénica de la
Policia Nacional del Perti N° 27238, o ley ordinaria, es preciso citar de manera
textual parte de lo sucedido en el Congreso de la Republica segin Acta de la
2lava. Sesion de la Primera Legislatura Ordinaria llevada a cabo el 03 de
Diciembre de 1999. En esta mencionada sesion, la presidenta de la Comisién
de Defensa Nacional, Orden Interno e Inteligencia, Martha Chavez Cossio de
Ocampo, con la presencia de otros congresistas, dié inicio a la Sesién

Extraordinaria y menciond lo siguiente:

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP ' gg_:_\gﬁgmn

CisC PERU

“El Proyecto de Ley N.° 5446/99-CR, presentado por quien
habla, proponen un texto integral de la Ley Organica de la Policia Nacional del Perq,
mientras que el Proyecto de Ley N.° 4178/98-CR, presentado por el sefior congresista
Chu Rubio, propone madificar el inciso 10) del articulo 10.° de la Ley de Bases de las
Fuerzas Policiales. [...] A la fecha la Policia Nacional del Peru se rige por la Ley de
Bases de las Fuerzas Policiales aprobada por Decreto Legislativo N.° 371, la misma
gue contempla el fundamento, la finalidad y el caracter de las Fuerzas Policiales,
determina su dependencia, composicién y precisa sus funciones basicas y su
organizacion. [...] Teniendo en cuenta que segun el articulo 106° de la Constitucién, la
estructura y funcionamiento de las entidades del Estado que en ella se prevén, se
regulan por leyes organicas, y considerando que desde la creacion de la Policia
Nacional del Peri se han expedido diversas normas a efectos que la institucién pueda
cumplir adecuadamente con su finalidad, las mismas que requieren centralizarse en un
texto Unico asi como modernizarse y en otros casos ratificarse, resulta conveniente que
dicha instituciébn cuente con una nueva ley organica que ademas de establecer una
organizacion racional y coherente que le permita adaptarse a las nuevas necesidades y
combatir en forma eficiente y eficaz el accionar de la delincuencia, precise las
funciones, atribuciones y facultades de la entidad, los derechos y deberes de sus
integrantes asi como los demés aspectos de importancia institucional. [...] Debemos
sefialar que la presente propuesta ha sido elaborada sobre la base del dictamen que
fuera aprobado por la ex Comision de Defensa Nacional y Orden Interno en la
Legislatura 1996-1997, introduciéndose algunas modificaciones de forma y fondo,
teniendo en consideracion las iniciativas legislativas presentadas con posterioridad. [...]
Con cargo a redaccion, la Presidencia somete a consideracion de los sefiores
miembros de la comision el proyecto de dictamen que contiene el nuevo texto de la Ley
Orgéanica de la Policia Nacional del Perq. [...] Los sefiores congresistas que estén a
favor del mismo, siempre con cargo a redaccion, se serviran indicarlo levantando la
mano. Ha sido aprobado por unanimidad. Entonces, estaremos coordinando y si hay
alguna propuesta de modificacion de la redaccion del articulado de esta ley, agradeceré
se sirvan alcanzarla por escrito o, inclusive, comunicarla verbalmente a la comision. [...]
Habiéndose cumplido con el objeto de la presente convocatoria y agradeciendo a los
sefiores congresistas por su presencia aqui, teniendo en cuenta que recién hemos
terminado la sesion de Pleno, se levanta la sesion. Buenas tardes. — A las 16 horas y
45 minutos, se levanta la sesion”.

Como se puede apreciar de la cita textual del acta, este proyecto de ley
fue propuesto, sustentado, discutido en la Comision y en el Pleno del Congreso

como Ley Organica’. Por lo tanto, se observaron los procedimientos

Y conforme lo prescribe el articulo 106 de nuestra Constitucién, mediante las leyes organicas
se regula la estructura y funcionamiento de las entidades del Estado previstas en la
Constituciébn asi como aquellas otras materias cuya regulacion por ley organica esta
establecida también en la Constitucion. Para su aprobacién o modificacién se requiere el voto
de mas de la mitad del nimero legal de miembros del Congreso. Las leyes organicas solo
pueden ser derogadas, total o parcialmente, con mayoria calificada, esto es, el mismo
procedimiento para su aprobacion; de lo que se puede afirmar que las leyes organicas estan
por encima de las leyes ordinarias. Una ley ordinaria no debe derogar una ley organica, pero
una ley orgéanica si puede derogar una ley ordinaria.
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constitucionales y lo establecido en el Reglamento del Congreso respecto a
que fue aprobado por mayoria calificada de 82 votos congresales, descartando

que se trat6 de una ley ordinaria®

“La debilidad del Estado se ve reflejada cuando el gobierno de turno
intenta poseer las instituciones, como el caso de la Policia Nacional, para
lo cual utilizan sus facultades legislativas extraordinarias, en muchos casos
se traspasa facilmente el principio de division de poderes, por cuanto su
interpretacion queda a merced de la discrecion del Presidente de la
Republica”. (Garcia de Enterria, 1996:229)

El entrevistado asignado con el N° 01, al respecto indica que si
existiesen normas que se contraponen o yuxtaponen en el tema de funciones
de instituciones, es labor de la comision y del congreso advertir eso, en caso no
sea advertido se puede recurrir a procesos constitucionales establecidos en

nuestra carta magna.

Por su parte el entrevistado N° 11, es mas enfatico, al aseverar que
nuestras normas constantemente son modificadas por los gobiernos de turno,
todo cambio sin rumbo o objetivos y hecho por gente que no conoce la realidad
policial, es para mal y todas estas incoherencias lleva consigo el mal
funcionamiento de la PNP y el crecimiento de la inseguridad ciudadana, se
pierde el principio de autoridad, la baja o nula autoestima del personal policial

y el desprestigio institucional.

?Estas son las leyes que siguiendo el procedimiento establecido en la Constitucion y en el
respectivo reglamento del congreso (proyecto de ley, aprobacion por la respectiva Comisién
dictaminadora, aprobacién por el pleno del Congreso, promulgacion del Presidente de la
Republica y publicacion) son expedidas por el Congreso. La ley se deroga sélo por otra ley. La
derogacion se produce por declaracion expresa, por incompatibilidad entre la nueva ley y la
anterior o cuando la materia de ésta es integramente regulada por aquélla. Por la derogaciéon
de una ley no recobran vigencia las que ella hubiere derogado. La ley especial prima sobre la
ley general
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Por lo que resulta relevante, que la persona que ocupe el cargo de
Ministro de Estado en la cartera del interior sea una persona ligada al quehacer

policial, con la finalidad que tenga conocimiento de causa.

En conclusidbn en este gobierno existen dos hechos relevantes y
contradictorios, primero la promulgacion de la Constitucion de 1993 que abrid
una ventana a interpretaciones ambiguas respecto a que las misiones de las
Fuerzas Policiales ya no eran establecidas mediante leyes organicas. Y por el
otro lado que se promulgé la estructura y funcionamiento de la PNP, mediante

Ley Organica.

2.2 El Gobierno de Toledo y La Reestructuracion de la PNP

La denominada “reestructuracion de la PNP” fue iniciada en el 2001
durante el Gobierno de coalicion del Partido Pera Posible y el Partido Frente
Independiente Moralizador (FIM). Alejandro Toledo Manriqgue fue en ese
entonces un outsider, que empezo6 su carrera politica como fehaciente critico

del régimen fujimorista.

Debido a los altos indices delincuenciales, al alto nivel de corrupcién al
interior de la PNP, y a la presion mediatica, el gobierno empez6 a plantear una
reestructuracion policial, procedimiento de cambio que difiere de lo que es una
reforma institucional, que es *“(sic) aquella que afecta el disefio y su
funcionamiento de las instituciones, es decir, a la organizacion vy
funcionamiento del poder y su articulacion con el entorno para el disefio y

ejecucion de las politicas publicas, siendo un caso caracteristico la llamada

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




‘ENE&PJ

PONTIFICIA

TESIS PUCP ) 22}‘3{’:2?”

L PERU

reforma liberal (separacion de poderes, control judicial, instauraciéon del
principio de legalidad, etc.); a su vez, reforma sustancial se refiere a aquel
proceso en virtud del cual se transforma el contenido de la accion publica,

alterando sus fines, objetivos y alcance” (Egafa, 2002: 77).

El Partido Peru Posible se convirtié en partido de gobierno y al no tener
entre sus filas a tecndcratas o especialistas en politicas publicas de seguridad,
nombré en dos oportunidades como titular del Ministerio del interior a un
independiente: Fernando Rospigliosi Capurro*®. Rospigliosi se encargé de
llevar un equipo al ministerio, entre ellos su viceministro Gino Costa Santolalla
y asesores, entre los que destacan Carlos Basombrio Iglesias, Dante Vera,
Manuel Boluarte, Rubén Vargas, Susana Villaran de la Puente (nombrada
posteriormente Defensora del Policia), Jorge Avendafio Valdés y Juan Bricefio

Pomar, vinculados algunos de ellos a organizaciones no gubernamentales.

Para llevar a cabo la reestructuracion policial, se creé primeramente la
Comision Especial de Reestructuracion. Rospigliosi y su comité de asesores
independientes (en la teoria y en la practica) definieron los objetivos,
cronogramas e indicadores del proceso de reestructuracion de la PNP. La
comision dividié el proceso en nueve grupos de trabajo que abordaron
diferentes temas: doctrina policial, marco regulatorio, sistemas internos y

externos de control, manejo de personal, administracion de recursos materiales

13 Ex militante de la Vanguardia Revolucionaria, nombrado Ministro de Interior el 28 de julio de
2001. Renunci6 En julio del 2002 después de una semana de manifestaciones violentas en
contra de los planes del gobierno de privatizar dos empresas regionales eléctricas. En el
2003 volvié a la cartera del Ministerio del Interior y en el 2004 fue interpelado por el
Congreso por no haber tomado medidas para evitar el linchamiento del Alcalde de llave, fue
censurado por el Congreso y tuvo que renunciar.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




‘ENE&PJ

PONTIFICIA

TESIS PUCP ) gx_:_\gagmn

Ll PERU

y logisticos, bienestar, salud del personal policial, organizacion, estructura y

educacion.

Como resultado y recomendacion del informe presentado por esta
Comision Especial, el Poder Ejecutivo y el partido de gobierno, bajo el
argumento de corrupcion policial, solicitaron la reestructuracion y
modernizaciéon policial. Para ello era necesaria la implementacion de normas
para modificar su base legal. Ello significaba cambiar la Ley Orgéanica de la
PNP (aprobada por 82 votos congresales durante el Gobierno de Fujimori). Las
recomendaciones que dié esta Comisién fueron la de crear la Defensoria de la
Policia, La Direccion de Asuntos Internos, la elaboracion de un nuevo plan de
estudios con el fin de actualizar los conocimientos de la policia de acuerdo a
las necesidades actuales, la firma de convenios con instituciones educativas
de renombre permitiendo que bachilleres universitarios ingresen a la carrera
policial como Oficiales, recuperar la estructura piramidal**, reducir el nimero de
Regiones Policiales, tercerizar los servicios y reducir el numero de

dependientes de la Direccién de Bienestar Policial™

, realizar campafias como
la de “A la Policia se la Respeta” para disminuir la corrupcion de la PNP, y
reconstruir el respeto de la ciudadania en su policia. Ante la renuncia de
Rospigliosi en el 2004 por la censura del Congreso de la Republica, lo sucedio

Gino Costa y luego asumio la cartera del Ministerio de Interior con el

nombramiento del militante de Perd Posible Alberto Sanabria Ortiz.

4 Con ese fin en diciembre del 2001, la PNP di6 de baja a 600 Oficiales en actividad,
permitiendo el ingreso de profesionales de otras carreras sin formacion policial, a la
Institucion policial, mediante la asimilacién.

> Esta instancia tenia fama de ser una de las dependencias con mayor nivel de corrupcién
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Los reiterativos cambios en el Ministerio del Interior paralizaron la
reestructuracion policial. Esto demuestra que al realizar esta politica no se
identificaron los verdaderos problemas, ni convocaron a todos los actores
involucrados. Por ejemplo pasaron por alto que en la policia existen los rezagos
de las antiguas Fuerzas Policiales, como aquella que supone que cada cual —
cada ley - tiene diferentes doctrinas segun sus ex leyes organicas (prevencion,
investigacion y seguridad). Asimismo, no se pusieron de acuerdo si lo que se

intento fue hacer una reestructuracion, reingenieria, modernizacién o reforma.

Este hecho gener6 descontento, desorden y debilitamiento de la
institucionalidad policial, debido a que una vez mas la institucion era
manipulado politicamente invitando al retiro a muchos Oficiales a quienes le
truncaron la carrera policial por recuperar la estructura piramidal. Cabe sefalar
que la reestructuracion llevada a cabo durante el gobierno de Perd Posible no
ha sido fruto de un debate interno en el partido, ni ha sido parte del plan de
gobierno del Pert Posible. Segun Fernando Rospigliosi, indicé “que cuando
asumi la cartera del interior, el partido [Pert Posible] no le hizo entrega de
ningun plan partidario ni de otro documento y que la Unica indicacion que
recibio del Presidente Alejandro Toledo para implementar la reforma policial era
una mencion sobre su compromiso de reformar las fuerzas policiales en su

discurso inaugural del 28 de julio del 2001™*°.

16 Entrevista realizada por Piero Corvetto, en su Tesis “Durmiendo con el enemigo”
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2.2.1 Contexto y pasos para eliminar la Ley Organica de la PNP
Habiéndose decidido la reestructuracion de la Policia, el Poder
Ejecutivo presenta ante el Congreso de la Republica un proyecto de ley,
seflalando en su exposicion de motivos que el gobierno dentro de su politica
de reforma del estado y de profundos cambios y de modernizacion de diversos
aspectos de la vida institucional, requiere modificar los articulos 45° y 46° de la
Ley Organica de la PNP. Pero al no tener mayoria parlamentaria en el
Congreso, se tuvo que recurrir a lo que Henry Pease (2003) ha denominado
como “la intencion manifiesta del Poder Ejecutivo de exceder y aprovechar las
atribuciones recibidas para expedir normas con ninguna o escasa vinculacion
efectiva al TLC, que distorsiona y desnaturaliza asi los términos de la

delegacion aprobada por el congreso” (Pease, 2003:29).

Desde esta 6ptica trataré de reconstruir el procedimiento irregular que el
Poder Ejecutivo utilizd para manipular, subrogar y derogar la Ley Organica de
la PNP, a fin de llevar cabo la “reestructuracion” policial con normas de menor
jerarquia (basada en leyes ordinarias y decretos legislativos). Para el Gobierno
de Toledo era imposible modificar la Ley Organica PNP, debido a que para eso
se requiere de mayoria calificada de votos congresales, y el partido Pera
Posible no contaba con la misma. Por tal motivo, tuvo que recurrir al disefio,
aprobacion e implementacion de politicas publicas en ambitos cerrados, sin

participacion de los actores involucrados.

Los argumentos de la exposicion de motivos del proyecto de ley se

basaban en que se requeria captar personal capacitado y reducir el tiempo de
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preparacion, proponiendo al Congreso modificar los articulos 46° y 47° de la
Ley N° 27238 -Ley Orgéanica de la PNP, dando acceso a la PNP a bachilleres
de las Universidades a la Escuela de Oficiales y a egresados de institutos
superiores a las Escuelas Técnicas Superiores PNP. Anualmente en el Pera
egresan de las aulas universitarias e institutos superiores miles de jovenes
bachilleres y profesionales en las diferentes areas del saber humano, quienes,
por falta de oportunidades laborales, no pueden poner en practica sus
conocimientos previamente adquiridos. Por tal razon, resultaba conveniente
captar a este sector de poblacion para mejorar el nivel educacional y
profesional de los Oficiales y Sub Oficiales de la Policia Nacional. Esto
resultaba beneficioso para la ciudadania, que contaria con un servicio policial
con agentes formados en forma mixta y en menor tiempo, beneficiando al

propio Estado al reducirse los costos.

En la Primera Legislatura Ordinaria — 2003 — en el Acta de la 6ta. Sesion
del 28 AGO 2003, el Congresista Luis Ibérico Nufiez del Frente Independiente
Moralizador y Presidente de la Comision de Defensa Nacional, Orden Interno e
Inteligencia (Coalicion PP-FIM), sustento el dictamen del texto sustitutorio del
Proyecto de Ley N° 4406-2002-CR presentado por el Poder Ejecutivo. En esta
ocasion el citado Congresista expuso lo siguiente: “Se propone una segunda
disposicion final para que a partir de la vigencia de la presente ley, la ley N°
27238, se denomine simplemente ley de la Policia Nacional del Perd, no ley
organica”. Asi, se aprovecho de las facultades para subrogar la ley organica,

sin que exista sustentacion y oposicion del Congreso.
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Luego el Congreso de la Republica aprobé y el Presidente promulgo la
Ley N.° 28078, publicAndose el 26 de setiembre de 2003, modificando los
articulos 46° y 47° y se agreg6 dos disposiciones finales redactadas de esta

manera:

“PRIMERA.- Los miembros de la Policia Nacional que hayan
egresado de las distintas escuelas de formacion policial, sin importar su
actual situacion policial, podran optar los grados académicos vy titulos
correspondientes, previstos en la Ley N.° 27238, en las formas y plazos

gue estipule el reglamento de la presente Ley.

SEGUNDA.- A partir de la vigencia de la presente Ley, la Ley

N° 27238 se denominara Ley de la Policia Nacional del Pera.”

Posteriormente, el 27 de julio del 2006 se promulga una segunda Ley N°
28857, que la denominan Reégimen de Personal de la PNP, con la cual
modifican el articulo 51° de la Ley PNP N° 27238 (Ex Ley Organica), y
mediante disposiciones complementarias derogatorias, derogan los articulos
26°, 27°, 28.2°, 29°, 33° y 34° de la Ley 27238, referidos a los servicios
extraordinarios complementarios a la funcidon policial y re categorizacion de
especialistas PNP.

Del analisis de la documentacion podemos advertir en el proyecto de ley,
en la parte de exposicion de motivos, nunca se considera que el Poder
Ejecutivo solicite o proponga la subrogacion, derogacion, eliminacion de la ley
organica. En este espacio se aprobo la ley N° 28078, agregandose una

segunda disposicién final que cambia la denominacion de “Ley organica PNP”,
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a “Ley ordinaria”, en complicidad con el presidente de la Comision de Defensa
y Orden Interno (el congresista Luis Ibérico NUfiez) quien sustentd el proyecto
de ley.

¢,De quién fue la idea o iniciativa para agregar esta segunda disposicion
final subrogando la ley organica que era evidente una violacion a la
Constitucion Politica del Perd? Sin que se haya propuesto por escrito por el
Poder Ejecutivo ¢ existio coordinacion o pactos de los integrantes del partido de
gobierno con los representantes parlamentarios para subrogar la ley organica
de la PNP? De este modo, el partido de turno (Peri Posible) inicia la
desinstitucionalizacién policial, utilizando argucias que distan de la aplicacién
del derecho y violando el ordenamiento juridico.

Esta forma de cambio institucional gradual por eliminacion de las
normas existentes y la introduccion de otras nuevas o0 de la creacion de
nuevas junto con las antiguas son a menudo procesos lentos, en lugar de
desmantelar abruptamente las reglas. Los actores lentamente las subvierten
para disefiar e implementar sus politicas, sin convocar a todos los actores que
tienen que ver con el problema publico (Mahoney y Thelen,2010)

Sin embargo, el escenario se presentaba favorable, el hecho
factico es que se aprovecha una facultad legislativa para soterradamente
vulnerar y eliminar la Ley organica de la Policia Nacional. De modo tal se
distorsiona la vision de politica publica, que se debe considerar en beneficio del
bien comun, como lo manifiesta Salazar (1994) al referirse que tiene un fin

determinado, especifico, concreto y para solucionar problemas. También,
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eliminaron una caracteristica fundamental de las politicas publicas: el debate

publico sobre la politica que se pretende instaurar.

2.3. El Gobierno de Alan Garciay la Policia Nacional

Durante el segundo gobierno de Alan Garcia no se adoptdé ninguna
politica publica, ni promulgé leyes o normas para reformar o modernizar a la
institucion policial. Su gobierno se limitd a continuar dirigiendo a la Policia
Nacional con la ley 27238 promulgada en el Gobierno de Fujimori, la ley 28078
y la ley N° 28857, promulgadas en el Gobierno de Toledo. Esto se evidencia en
tanto estas normas no fueron modificadas por ninguna norma superior o de
igual jerarquia, tal vez porque en su primer gobierno, al unificar a las fuerzas
policiales (Guardia Civil, Policia de Investigaciones y Guardia Republicana), y
convertirla en una sola institucion llamada Policia Nacional, elimindé sus
identidades y doctrinas. Esta “unidad” de alguna manera debilitd su
institucionalidad y eficacia en la lucha contra la criminalidad, ya que se
mezclaron las funciones de investigacion del delito, prevencion y seguridad
publica, desapareciendo las especialidades de las tres instituciones. Este tipo
de politicas se dan en el Perd como lo afirma Dahl (1987) que los procesos de
discusion, disefio, aprobacion e implementacion de las politicas publicas, esta
basado su funcionabilidad al modelo de Estado y Gobierno [...] el poder
ejecutivo es centralizado y todopoderoso, que elude los pasos del debate y la
negociacion, lo cual parece ser una practica comun, pero sobre todo cada vez
mas formal y legal, ya que no existe otro poder o institucion que defienda el

Estado de derecho y el ordenamiento juridico.
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2.4. EIl Gobierno de Ollanta Humala y la Reforma Policial

Durante el Gobierno de Ollanta Humala, el Poder Ejecutivo solicité al
Congreso de la Republica facultades legislativas, y, mediante Ley N° 29915, se
le delegd la facultad de legislar mediante decretos legislativos en materia de
reforma de la legislacion orientada al fortalecimiento institucional del Ministerio
del Interior, de la PNP y de la carrera policial. En el marco de dicha delegacion
se implementaron también la ley de Organizacion y Funciones del Ministerio del
Interior, la ley de la Policia Nacional del Peru, ley de la carrera y situacion del
personal PNP, Régimen disciplinario y educativo de la PNP. Todo ello
mediante los Decretos Legislativos 1135°, 1148°, 1149°, 1150° y 1151°

respectivamente.

Analizando los nuevos decretos legislativos, se observa que igualmente
no se respetd la Constitucion, ni el ordenamiento juridico, debido a que el
decreto legislativo N° 1148 — Nueva Ley de la PNP, segun su Unica disposicion
complementaria derogatoria, materializa y termina de derogar la Ley 27238
(Ley Orgéanica PNP). Esta norma juridica contraviene la Constitucion Politica,
en tanto una norma de menor jerarquia no puede derogar una ley de mayor
nivel. Bajo el argumento del fortalecimiento del Ministerio del Interior se hacen

nuevos cambios en la organizacion policial.

También durante este gobierno, se aprueba un Nuevo Reglamento de
Operaciones y Funciones (ROF), entre otras y se crea una nueva Direccion
General de Infraestructura, dependiente del MININTER, sefialando que: es el

organo encargado de centralizar, formular y ejecutar los proyectos de inversion
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del Ministerio del Interior que le sean encargados, en el marco de los planes de
corto, mediano y largo plazo. Es el 6rgano técnico normativo, responsable de
las actividades referidas al desarrollo de la infraestructura, y en el articulo 115
inciso D, sefiala que: centraliza, formula y ejecuta los estudios de pre-inversion
en los proyectos de infraestructura que le sean encargadas. En el articulo 118
sefala: que es funcién de la Direccién de Estudios: formular los estudios de
pre-inversion y expedientes técnicos de aquellos Proyectos de Inversién
Publica enmarcados en los Lineamientos de Politica, en el Programa Multianual

de Inversién Publica, en el Plan Estratégico del Sector.

Segun el articulo 27, inciso 13 del decreto legislativo 1148 (Nueva Ley
de la PNP), sefiala que es funcidn de la Direccion Ejecutiva de Gestion
Institucional de la PNP “supervisar que los proyectos de inversion publica se
enmarquen en los lineamientos de politica, en el programa multianual de

inversiéon publica y en el plan estratégico institucional”.

La creacion de esta Direccion General de Infraestructura contraviene a la
Ley Marco de Modernizacion de la Gestién Publica, en tanto no pueden existir
dos organos dentro del sector que cumplan iguales o similares funciones. De
esta manera, se usurpa y asume funciones que compete y realiza actualmente
la Direccion de Proyectos de Inversion de la PNP, unidad policial que depende
de la Direccion Ejecutiva de Gestion Institucional de la PNP, de esta manera se
superpone y duplica funciones dentro del mismo sector. No interesa que
Unidad o Direccion formule los proyectos de inversion al interior del sector, de

lo que se trata es que no se debe atomizar, ni duplicar roles. Tampoco y mucho
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menos se debe elevar a categoria de Direccion a la Division de Proyectos de
Inversion de la PNP, que lejos de asumir mayores roles, se le ha recortado sus
funciones y atribuciones. Por ejemplo, a la fecha ya no elabora proyectos de
inversion publica (PIP) para la construccion de escuelas, hospitales y

comisarias.

Sobre este tema, el entrevistado N° 11, indica que la PNP le hace falta
autonomia, existen muchos vacios legales hay mucha injerencia de otras
instituciones debe de demarcarse las misiones y funciones, los ultimos
decretos legislativos N| 1148, 1149, 1150 y 1151 no reflejan el sentir de la
policia, tiene que haber una participacion y decision autbnoma de la PNP. Este
entrevistado agrega que todo cambio sin rumbo o objetivos y hecho por gente
que no conoce la realidad policial, es para mal y todas estas incoherencias
lleva consigo el mal funcionamiento de la PNP y el crecimiento de la
inseguridad ciudadana, se pierde el principio de autoridad, la baja o nula

autoestima y el desprestigio institucional.

En el mismo orden de ideas; tenemos lo manifestado por el entrevistado
N° 02, cuando sefala que si, existe obstaculizacion de la labor policial debido a
la dificultad que pone el Ministerio Publico en el tema de las investigaciones y
estd en contra de la frase “tiempo que pasa es la verdad que huye”.
Deberiamos tener nuestra ley organica a fin de fortalecer nuestra institucion

policial y no se nos modifique constantemente nuestra carrera policial.
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La Direccion Ejecutiva de Gestion Institucional de la PNP o sus
direcciones pueden ser asignadas a personal civil altamente capacitado. En
otras palabras, la administracion interna (administracion, planeamiento,
presupuesto, tecnologia, comunicaciones, estadistica, personal, infraestructura,
equipamiento y asesoria juridica) ya no es titularidad de los Oficiales
Superiores, sino también de civiles. Finalmente, los insumos quimicos
fiscalizados a cargo de la DINANDRO PNP, pasan a ser funciones de la

SUNAT, restandole funciones a la PNP.Y’

Con fecha 02 de diciembre el 2014, se remite al Congreso de la
Republica el proyecto de ley N° 4049, que modifica el decreto legislativo 1148
(Ley de la Policia Nacional) y 1149 (Ley de Situacion del Personal de la PNP)

con caracter de urgencia.

Los cambios constantes en lo que respecta a las funciones policiales lo

anico que acarrea es confusion y disconformidad por los miembros de la PNP.

El entrevistado N° 2 afiade que los cambios permanentes en las normas
que regulan la estructura y organizacion de la PNP, debilita la institucion no
hay horizonte ni estabilidad laboral cuando llegas al Comando, todo se maneja

politicamente.

7 Con Decreto Legislativo N° 1149 del 12 de diciembre de 2012, denominada “Ley de la
Carrera y Situacién del Personal PNP”, se termina de derogar la Ley N° 28857 (Ley de
Régimen de Personal PNP) que la denominaron Régimen de Personal de la PNP del 27 de
julio de 2006. Asimismo, modificaron el articulo 51° de la Ley PNP N° 27238 (Ex Ley Organica)
y mediante disposiciones complementarias derogatorias, derogan los articulos 26°, 27°, 28.2°,
29°, 33° y 34° de la Ley 27238, referidos a los servicios extraordinarios complementarios a la
funcion policial y re categorizacién de especialistas PNP.
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El diagnostico realizado mediante Informe de la Comision Especial de
Reestructuracion de la PNP, establece que la organizacion policial esta
desordenada y difusa, a lo que se suma la inexistencia de una politica activa de
difusidon de las normas, situacion que, en su conjunto, impide el correcto
funcionamiento de la organizacion y que afecta los legitimos intereses del

personal policial.

2.4.1. Lainconstitucionalidad del decreto legislativo N° 1148

En este item no se trata de realizar un analisis juridico ni de cuestionar
las sentencias del Tribunal Constitucional respecto a la inconstitucionalidad de
la Ley N° 28078, que modificé la denominacién de la ley organica. Por lo
contrario se expone la forma en la que se manipulan y cambian las leyes,
normas y decretos que rigen a la PNP y la forma en la que esto contribuye con

su des-institucionalizacién y debilidad.

Como vemos el nuevo Decreto Legislativo N° 1148 en su Unica
Disposicion Complementaria y Derogatoria, termina de derogar textualmente la
Ley 27238 - Ley Organica PNP. Para los actores policiales queda demostrado
que el ordenamiento juridico policial, de una manera sigilosa, burda, sutil y sin
veto, ha sido modificada tanto en el fondo como en su forma, sin haberse
seguido los procedimientos que ella misma sefala. Entonces las primeras
preguntas son: ¢Quién vela por el respeto de la Constitucion, leyes y demas
disposiciones?, ¢Quién hace cumplir la Constitucion y las leyes si el Poder

Ejecutivo es el primero que las transgrede?
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Es por ello que Henry Pease sefiald que “estos decretos legislativos
generaron fuertes cuestionamientos respecto a su constitucionalidad y una
grave omision, debido a que algunos de ellos fueron expedidos sin contar con
la participacion y consulta [...] no han sido publicados lo que demuestra las

fallas, errores en el proceso de aprobacion” (Pease, 2003: 29).

Mediante decretos legislativos no se puede derogar una ley ordinaria, y
menos una ley organica. Las transgresiones a la Constitucion acarrean
responsabilidad funcional por accidbn u omision. En el articulo 128° de la
Constitucion textualmente sefala que los ministros son individualmente
responsables por sus propios actos y por los actos presidenciales que
refrendan. Todos los ministros son solidariamente responsables por los actos
delictivos o violatorios de la Constitucion o de las leyes en que incurra el
Presidente de la Republica o que se acuerden en Consejo, aunque salven su
voto, a no ser que renuncien inmediatamente. Esto evidencia que es una

infraccion constitucional que se soslaya y nadie denuncia.

El Poder Ejecutivo tiene tanta influencia e injerencia en los demas
poderes del Estado que aprueba normas juridicas que contravienen la
Constitucion y la jerarquia de las normas y el funcionamiento de las

instituciones.

Por mandato Constitucional, no se puede transgredir el ordenamiento
juridico e institucional debiendo ser un sistema organico, coherente, integrado
jerarquicamente por normas de distinto nivel, motivo por el cual resulta

inconcebible, reemplazar una ley organica, por una ley ordinaria.
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Sobre este tema, el entrevistado N° 03 manifiesta, que la PNP es una
institucion débil, pues no tiene amparo legal eficiente que fortalezca las
multiples intervenciones. Las deficiencias se reflejan en la falta de autoridad
para un arresto preventivo eficaz y la ausencia de autonomia operativa. Las
normas que rigen a la PNP, algunas violan en la forma y en el fondo a la
Constitucion Politica del Perd, pues hay manipulacion de su ley organica a
través de decretos legislativos. Ademas sefiala; que las normas no deben ser
constantemente modificadas porque desfavorece y afecta la institucionalidad y
la planificacion funcional de la PNP. La yuxtaposicion y la colision de normas
no permite un buen funcionamiento vy el rol que le compete a la PNP, las
funciones no son claras, riesgo de sanciones, ineficiencia en la operatividad. La
PNP tiene influencia politica, existen intereses creo que las empresas hacen
lobbies creando agendas que se deben realizar por la PNP, y no por otros

actores, ahi tenemos por ejemplo: Baguazo, Moqueguazo, etc.

2.5. Argumentos para eliminar la Ley Orgénica de la PNP

2.5.1. Procurador Publico del Congreso de la Republica

El Congreso de la Republica, bajo la presidencia del Dr. Henry Pease
Garcia, (integrante del partido Pert Posible) aprobo la Ley N° 28078. Ante esta
situacion, Dino Baca Herrera y un grupo de Oficiales Superiores en retiro de la
PNP, interpusieron una accion de inconstitucionalidad contra la referida ley
ante el Tribunal Constitucional, demandando de esta manera al Presidente del

Congreso. El Procurador Publico del Congreso contesta la demanda, quién
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entre otros argumentos sefialé que la Ley N° 27238 de la PNP fue denominada
“Orgéanica” por error, por cuanto esta institucion encargada del orden interno
no esta entre las entidades estatales previstas en la Constitucidon para ser

regulada mediante Ley Organica.

El procurador agrega que la segunda disposicion final de la ley N°
28078, enmienda el yerro al declarar, apertis verbis, que a partir de la vigencia
de la presente ley, la Ley N° 27238 se denominara Ley PNP. Por consiguiente
la Ley N° 27238 y toda ley que regule los aspectos relativos a la Policia
Nacional, como la ley N° 28078 son leyes ordinarias, y que es falso que exista
una jerarquia entre leyes organicas y leyes ordinarias, ya que ambas tienen

rango legal.

Para el procurador publico no existe una jerarquia en nuestro
ordenamiento juridico a pesar que el articulo 51° de la Constitucion sefiala: “La
Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre las normas de
inferior jerarquia, y asi sucesivamente”. Desconoce que las normas se
diversifican en una pluralidad de categorias que se escalonan en consideracion
a su rango jerarquico. Y que la jerarquia del ordenamiento juridico se
fundamenta en el principio de subordinacion escalonada y que la norma inferior
encuentra en la superior la razén de su validez. Es por ello que éstos
argumentos no son validos, pues soOlo se pretende encubrir la naturaleza

inconstitucional de las normas implementadas.

En relacion a este tema, el entrevistado N° 03 sefiala que al

desnaturalizar la norma la vuelve mas maleable, segun interés, ademas se
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realizan en espacios cerrados. En el Peru no hay investigaciones serias, por lo
general las politicas publicas son coyunturales y por ende de baja calidad. Las
instituciones son débiles por que se hace para beneficiar algunas veces a
agentes economicos, nacionales e internacionales. La coordinacion entre
instituciones siempre es deébil, por eso se debe promulgar leyes precisas para

evitar malas interpretaciones

Segun Salazar (1994) sefiala que todo problema publico esta afectado y
etiquetado por el contexto particular dentro del cual se presenta, al verse
afectado por las fuerzas que la conforman y que marcan su entorno entre ellos
los politicos-legales, econdémico-sociales, etc. que son la razén que un

problema publico varie de un gobierno a otro.

2.5.2. El Tribunal Constitucional y la Ley 28078

El Tribunal Constitucional, declaré infundada la demanda de
inconstitucionalidad de la Ley N° 28078, argumentando entre otros
considerandos “que, la segunda disposicion de la ley cuestionada que
restablece la denominacion correcta que le corresponde a la Ley de la Policia
Nacional del Peru, dada su naturaleza, ha sido expedida por virtud de la
atribucion del Congreso de la Republica de dar leyes, conforme al inciso 1.° del
articulo 102.° de la Constitucion y de acuerdo al articulo 3.° de la Ley N.°
26889, que establece que el Poder Legislativo, dentro de las facultades que la
Constitucion prevé, puede reformular la denominacién de las leyes a fin de que

su denominacion oficial exprese su alcance integral.”
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Estos argumentos de la sentencia difieren sustancialmente del espiritu
de los legisladores y del Parlamento al momento que aprobaron la Ley
Organica con 82 votos. Entonces, ¢hubo injerencia del Congreso para que se
declare infundada la demanda ante el TC? Es necesario mencionar que es
evidente que los poderes del partido de gobierno y del presidente funcionan asi

en el sistema presidencialista en el Peru.

La inconstitucionalidad de la ley es evidente. La inclusion de la segunda
disposicion final constituye un caballo de Troya y el inicio de la operacion de
debilitamiento de la institucién Policial, bajo los argumentos endebles de la
generalizacion de la corrupcion de la PNP. Se gesta con sutileza y perspicacia
del juego de palabras, llevando a la confusibn de muchos que fueron
aceptando el nuevo vocabulario antojadizo, que tiene por finalidad descabezar

a las fuerzas policiales y ponerlas en bandeja al gobierno de turno.

Segun Steven Levitsky y Murillo (2012) indica que las instituciones
Oficiales en América Latina han “nacido débiles” o fuera de equilibrio que
influye posteriormente en construcciones institucionales. En las democracias
establecidas los actores con poder de veto son generalmente incorporados en
el proceso de elaboracion de normas formales, bien a través de partidos
politicos, representacion legislativa, negociacion corporativista, o la actividad

legalizada de grupos de interés.

Desde la perspectiva de las politicas publicas, diremos que la dacion de

una ley necesariamente debe responder a un bien superior, y por ningun
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motivo a intereses de grupo, en tanto eso desvirtda, el principal elemento que

un gobierno debe tener con sus gobernados.

La dacion de una norma que responda a intereses ajenos al bien comun,
solo debilita las instituciones tutelares del Estado. Al respecto el entrevistado
N° 03 manifiesta que la Reforma Institucional de la PNP necesita ser revisada
porque existe duplicidad de funciones, no existe una coordinacion entre los
diferentes entes de la PNP y las Entidades Publicas. Falta armonizar las
responsabilidades especificas de cada sector, por ejemplo mientras la Policia
detiene, el Fiscal o el Juez suelta a los delincuentes lo cual no favorece a

nadie, pero perjudica la imagen de la policia nacional.
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CAPITULO 3

INCOHERENTES POLITICAS PUBLICAS

“El presente informe aborda la
configuracion constitucional tanto de la PNP como
de la funcién policial, e incide en la necesidad de
gue el Estado adopte una politica de mejora de
dicha institucion con objetivos claros y con una
vocacion de permanencia que trascienda los
sucesivos periodos gubernamentales” (Informe
Defensorial N° 142).

En el presente capitulo, se explicara la falta de articulacién de las
politicas publicas relacionado a la lucha contra la criminalidad y las
incoherencias del Sistema de Justicia Penal (Ley N° 29807 — CONAPOC vy
Nuevo Coédigo Procesal Penal respecto a la investigacion del delito) vy del
Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (Ley N° 27933 — SINASEG -
CONASEQG), en la que la funcion de investigacion y prevencion del delito, que
corresponde a la Policia Nacional del Perd de acuerdo al art. 166 de la
Constitucion, ha sufrido una atomizacion y debilitamiento institucional que
repercute en su eficaz funcionamiento en la lucha contra la criminalidad. Por lo
gue es necesario en esta tesis demostrar las incompatibilidades normativas en

el tema de seguridad ciudadana (prevencion) y como afectan la funcién policial.
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3.1. Andlisis de caso sobre la superposicion de funciones de la PNP
Dentro del ordenamiento juridico relacionado a la policia, existen
distintas normas que superponen las funciones de la PNP con la de otras
instituciones del Estado - Ministerio Publico (NCPP), Municipalidades
(Serenazgo), FFAA (DL. N° 1095) y Mininter), de esas diversas, sélo se
analizara en ésta tesis lo referido a la tematica de la seguridad ciudadana

(prevencion).

3.1.1. El rol de la PNP en el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana

De acuerdo a la realidad y a las encuestas realizadas en los ultimos
afos, la inseguridad ciudadana se ha configurado como uno de los problemas
que la poblacién considera de mayor importancia (Dammert y Salazar, 2009).
Como respuesta a esta necesidad y demanda, y tras conformarse el Acuerdo
Nacional, se puso en debate las politicas de seguridad ciudadana. Uno de los
principales resultados fue el surgimiento de la séptima politica de Estado, que
prioriza la erradicacion de la violencia y el fortalecimiento del civismo y la
seguridad ciudadana con participacion activa de la ciudadania (Arraigada y
Godoy, 1999). A partir de esta politica se credé el Sistema Nacional de

Seguridad Ciudadana mediante Ley N° 27933.

Este nuevo concepto de seguridad ciudadana, cambio los roles y
responsabilidades, siendo un concepto diferente a lo denominado “orden
interno”, “orden publico”, “seguridad interna”, o “seguridad publica”, que

comienza a caracterizarse por una pérdida del monopolio policial sobre la
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solucion del problema, el desarrollo de iniciativas multisectoriales y el
reconocimiento de la prevencidon como espacio de implementacion de politica

publica (Ungar, 2002; Rico y Chinchilla, 2002).

La inseguridad ciudadana es uno de los primordiales problemas a
resolver. Debemos tener en cuenta que la convivencia interpersonal mejora
ostensiblemente la situacion de seguridad, es decir, el respeto a los deberes y
derechos de los ciudadanos. Esto implica que una pluralidad de actores tengan
un rol que cumplir (como los municipios, medios de comunicacion, juntas
vecinales, etc.) con la incorporacién de la sociedad como actor de su propia
seguridad. Asimismo, el rol de las municipalidades y de la caracteristica
multisectorial de los participantes en el tema de la seguridad ciudadana ha

tenido un impacto en la estructura institucional de la PNP.

Si bien referentes de los conceptos de seguridad ciudadana resulta mas
inclusivos, esto no quiere decir que el control y la prevencidon sean excluyentes,
o que la politica criminal o la politica de seguridad ciudadana persigan
diferentes fines. Mas que nada, estos deben ser complementarios (Arraigada y
Godoy, 1999). Actualmente, la politica publica en seguridad ciudadana debe de
proveer por lo menos cuatro servicios esenciales: la prevencion de la violencia
y el delito, el control y la persecucion del delito, la rehabilitacion, la reinsercion
social y la atencion a las victimas. Sin embargo en éstos servicios no se

involucra al Ministerio Publico como actor principal.

Lo contradictorio y segun el articulo 166° de la Constitucion, a la PNP, le

corresponde garantizar, mantener , restablecer el Orden Interno y velar por el
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Orden Publico. En el decreto legislativo N° 1148 — Ley de la PNP, indica que
s6lo coopera con las municipalidades en materia de inseguridad ciudadana, en
concordancia con el articulo 197° de la Constitucion y el numeral 19 del articulo
20° de la Ley Organica de Municipalidades. Este sistema normativo (ver
anexos los cuadros 02 y 03) se superpone roles con la intervencién de los
serenazgos, que, a pesar de no tener atribuciones constitucionales, en la
practica realizan “arrestos ciudadanos”, intervienen en hechos delictuosos. Esta
institucién paralela se dedica también a la prevencion, porque la norma lo

permite, atomizando las funciones policiales.

Existen proyectos de ley en el Congreso de la Republica, proponiendo
otorgarle mayores atribuciones y funciones a los serenazgos. Por ejemplo, el
proyecto de ley N° 1642-2012-CR del 30 de octubre de 2012, presentada por el
congresista Lednidas Huayama del Partido Nacionalista, propone facultar a los
serenazgos a nivel nacional en el uso de armas no letales en sus actividades, a
fin de ayudar a atenuar la inseguridad ciudadana. El proyecto de ley N° 2046-
2012-CR, presentado por el congresista Victor Isla el 1 de abril de 2013,
propone establecer los lineamientos de la cooperacion que la PNP debe brindar
a las Municipalidades en materia de seguridad ciudadana conforme a lo

dispuesto por el articulo 197° de la Constitucion Politica.

El proyecto de ley N° 2048-CR, presentado por el congresista Victor Isla,
propone establecer los criterios para un eficiente ejercicio de las atribuciones
de las municipalidades en materia de seguridad ciudadana, en concordancia

con el articulo 197° de la Constitucion, la ley 27972 y la ley 27933. El proyecto
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de ley N° 2215, presentada por la congresista Rosa Mavila del Partido Popular
Frente Amplio, propone precisar los alcances de cooperacion de la PNP que
debe brindar a las municipalidades en materia de seguridad ciudadana. El
proyecto de ley N° 2360-CR, presentado por los congresistas Luis Ibérico y
Fernando Andrade el 13 de junio de 2013, propone la ley marco para la
prestacion del servicio de seguridad ciudadana por los gobiernos locales. Esto
revela que las politicas publicas en temas de seguridad estan orientadas a

fortalecer a los serenazgos.

En las conclusiones y recomendaciones del informe final emitido por la
Comision de Evaluaciéon del Disefio y Ejecucion Presupuestal del Programa

Seguridad Ciudadana realizada por el MEF, se indica:

“...el programa analizado no es del todo claro en su disefio, carece
de un diagnostico sustentado en informacion confiable que permita saber cual
es el problema delictual que se esta enfrentando y su particular focalizacion,
dado que el problema criminal puede ser por narcotrafico, pandillaje, hurto,
asaltos, secuestros etc., todo esto recién podria permitir especificar el tipo de
patrullaje. Los policias en comisarias no cuentan con la preparacion
especializada carecen de medios de comunicacion, vehiculos e instrumentos
de calidad para enfrentar el crimen. Los problemas no se evidencian sélo a
nivel local o descentralizado sino también en la gestién central que enfrenta
multiples cambios de politica institucional asi como de redireccionamiento de
personal cambiado con frecuencia. Todo lo anterior impide la efectividad del

programa, su gestion y posible evaluacién”.

La Comision, agrega que es evidente que la PNP y el MININTER
requieren de un proceso eficaz de fortalecimiento de sus capacidades técnicas

y de administracion para avanzar con iniciativas que le permitan gestionar con
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mayor eficiencia y eficacia la tan ansiada seguridad ciudadana. Esto debido a
que los indicadores de resultado recogen distintos tipos de delitos. Algunos
estan fuera del marco de la seguridad ciudadana y los productos del programa
(patrullaje, operativos policiales y la conformaciéon de las juntas vecinales) no

permiten reducir el fendmeno delictivo.

Desde esta perspectiva, la politica publica del programa de la seguridad
ciudadana, a la fecha no es eficaz, en tanto no se ha definido verdaderamente
las causas del fendmeno, los objetivos, sus productos y sus indicadores. Esto
demuestra el fracaso del programa en donde se promulgan normas, asignan
roles y funciones para fortalecer a los serenazgos y des-institucionalizar a la
PNP. En forma aclaratoria, diremos que el serenazgo fue creado como una
forma disuasiva de la criminalidad urbana. Pero, por mas elementos y logistica
qgue posean, carecen de la formacion profesional, autoridad, de las tacticas y
estrategias para hacer frente a una banda organizada. En todo caso su rol
deberia ser el de apoyo a la Policia Nacional y de ningin modo restar el

accionar de la entidad policial.

3.2. Impactos del Manejo Politico de la Institucion Policial

En los dltimos 20 afos, en comparacion con la policia de Chile y
Colombia, en el Pert se han cambiado o han asumido la cartera del Ministerio
de Interior un total de 29 ministros (8 en el gobierno de Fujimori, 7 en el
gobierno de Toledo, 7 en el gobierno de Garcia y 7 en el gobierno de Humala).
Asimismo el Ministerio del Interior en relacion a los otros ministerios, ha rotado

mas ministros en dicha cartera por situaciones politicas — sociales (militares,
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independientes, integrantes de partidos politicos, etc.). Estos hechos no hacen
mas que evidenciar lo sensible, vulnerable y manipulable de este sector, que
no puede consolidar politicas de largo plazo que fortalezcan la institucion
policial, en tanto cada ministro impone su sello, ideologia o intereses partidarios
o personales. Esta inestabilidad genera perdida de autoridad, mala imagen
institucional, debilidad en la institucion policial, falta de identidad policial,
duplicidad y superposicion de funciones. A continuacién se analizan éstas

caracteristicas.
3.2.1. Pérdida de autoridad y mala imagen institucional

La Policia es vista por la ciudadania como una institucion represiva al
servicio del Gobierno y no protectora del Estado (Basombrio 2009: 17)*. Se
tiene la imagen que la PNP obedece a consignas politico-partidarias, ya que al
ganar las elecciones en los procesos electorales tienen que enfrentar los
problemas derivados de la contraposicién de los intereses del Estado con los
de sus propios partidos. En consecuencia, es alli donde surgen los problemas
de enfrentamientos frente a la poblacion movilizada, al disefiarse e
implementarse politicas publicas incoherentes como por ejemplo el gaseoducto
de “Camisea”, “Baguazo”, “Moqueguazo”, la “ley pulpin”, “conflicto de

Pichanaki”, “Conga”, etc..

El Estado, al no cumplir con brindar los servicios publicos o con sus
funciones béasicas como seguridad, comunicaciones, salud o educacion,

incrementa la sensacion de ineficacia del gobierno ante los ciudadanos. Y si

'8 Basombrio C (2009) Percepcion de Inseguridad Edit. Fondo PUCP
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no contamos con organizaciones e instituciones estatales fuertes y capaces de
hacer cumplir la ley, las normas se convierten en regulaciones sin contenido. El
Estado de Derecho se convierte en una promesa incumplida, coexistiendo con
el desorden, la intranquilidad, desesperanza y el irrespeto a la autoridad

(Levitsky y Murillo, 2009).

En consecuencia, el Estado y sus instituciones publicas son percibidos
como ineficientes y corruptos. Disefian politicas inviables y sin éxito que ponen
en riesgo el desarrollo econémico, la paz y tranquilidad de los ciudadanos. Por
eso0, es necesario entender y estudiar las causas de fortaleza y debilidad del
Estado, evaluar ejemplos de éxitos y fracasos, para de ahi tratar de solucionar
los problemas publicos, respetando la Constitucion, las leyes y los derechos

fundamentales de las personas (Dargent, 2007).

Por ello, la policia debe de ser fortalecida. La sociedad exige de sus
autoridades policiales eficacia en la lucha contra la criminalidad, pues como
muestran las estadisticas, se sienten desprotegidos por el Estado, y al no
conseguir la paz y tranquilidad, perciben a la entidad policial como ineficientes.
Esto coadyuva a la pérdida de autoridad, de respeto y de la buena imagen,
siendo considerada como entre una de las instituciones mas corruptas en el

Peru.

El Estado, lejos de dar respaldo al quehacer policial, va
desmembrandolo y atomizando sus funciones en el tiempo. Ejemplo, el caso

de serenazgo, antes analizado
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En la entrevista N° 06 nos plantea que durante el periodo 2010 las
acciones que realizaba la PNP eran de prevencion y seguridad, dejando la
investigacion criminal. No judicializar algunos tipos de delitos o hechos
criminales ha contribuido en el incremento de la criminalidad. El problema
radica en las facultades de legislar dadas al poder ejecutivo; una institucion sin
ley organica, no tiene partida de nacimiento, consecuentemente cualquier
gobierno deroga, modifica, promulga leyes y reglamentos en la PNP, siendo
manipulados a su antojo. El problema de la inseguridad no le corresponde a
una sola institucion, es multisectorial, las normas estan dadas, solamente hay
que aplicarlas. Cada institucion tiene sus funciones y responsabilidades,
obviamente se tiene que revisar el ordenamiento para no contraponerlos o

usurpar funciones.

Por su parte Gino Costa, encuentra puntos que se deben relacionar, los
serenazgos Yy la policia a modo de apoyo con los municipios, o que nunca se
regulé y la Policia se resiste a brindarla gratuitamente, esta se ha hecho
realidad a través de la contratacion de personal policial en actividad (Costa
2009, 41). Esto ha sido facilitado por el régimen laboral vigente en la Policia
desde principios de la década de 1990, que autoriza a sus efectivos a brindar
servicios a terceros —utilizando sus uniformes— durante sus dias de
descanso. Mientras los serenazgos se limitaron a los distritos residenciales —
gue cuentan con mayores recursos economicos— no hubo problemas, pero

cuando estos se extendieron a los distritos populares de la ciudad y al interior
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del pais, los municipios se resistieron a pagar por la presencia policial en sus

vehiculos.

Esta relacion que se torna compleja, por la duplicidad de funciones y la
falta de legislacion clara y pertinente conlleva a sinsabores en la comunidad

policial.

El entrevistado N° 07 nos dice al respecto que el personal policial vive
una incertidumbre por los cambios de las leyes y reglamentos. Se suma a esto
las invitaciones al retiro por la causal de renovacion de cuadros, esto es
percibido como una injerencia politica para someter a la institucién policial a
criterios politicos, lo que a su vez desmoraliza y fomenta la indisciplina. A esto
se suma la pérdida de funciones, que son trasladadas a otras instituciones de

menor formaciéon como el serenazgo.

3.2.2. La débil institucién policial

Tener una organizacion compuesta por mas de 120,000 efectivos no
significa fortaleza. Ser fuerte es poseer autonomia y capacidad de adoptar
decisiones sin la injerencia de terceros actores, para hacer viable su funcion
constitucional. Existen diferentes instituciones o entidades que en sus normas
internas literalmente establecen que son autbnomas o tienen autonomia, por
ejemplo:  Ministerio Pudblico, Sunat., Municipalidades, Poder Judicial, etc.,
tienen sus propias leyes organicas y no son manipuladas con la dacion de

normas (decretos legislativos) por los gobiernos de turno.
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El problema de la percepcion de la ineficacia de la institucion policial,
debe ser analizado dentro del contexto sociopolitico de un pais considerado
pluricultural, multilingtie y multiétnico. Y que tiene una situacion de corrupcion
generalizada. Segun la VIII Encuesta Nacional sobre percepcion de la
Corrupcion en el Peru-2013, elaborada por Ipsos-Apoyo, Opinion y Mercado,
Proética, a la pregunta ¢cuéles son los tres principales problemas del pais?, el
61% de los encuestados responde que es la delincuencia, y el 47% la
corrupcion, ante un 27% que considera que la principal problematica es la

pobreza.

Existen indicativos de la debilidad del Estado y de sus instituciones. El
Latinobarémetro 2007 concluye que el Peri es el pais en el que mas
insatisfaccion hay con relacion a los servicios del Estado, pues 72% considera
gue sus servicios basicos son deficientes. EI 90% responsabiliza a los politicos
por su mal funcionamiento. Pero un 12,9% declara que es preferible un
gobierno fuerte. Un 29,4% de la poblacién declara que la violencia es necesaria
para ejercer la autoridad, y un 29,2 % considera necesario el uso de la

violencia para defender al pueblo.

Un reflejo de la debilidad institucional es la corrupciébn que tiene
diferentes formas y se ofrece de manera diversa en el escenario social, politico
y economico. Esto es visible en la afectacion en el acceso a servicios, hasta
grandes desvios de fondos. Esto se demostré el 14 setiembre 2000, fecha
significativa en la historia del Peru, que significo la caida del gobierno de

Alberto Fujimori tras poner al descubierto una red de corrupcién al mas alto
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nivel. Se tratdé de la difusion a nivel nacional de material secreto en video,
sobre la corrupcion cometida por Vladimiro Montesinos y todo el gobierno

Fujimorista. Estas medidas debilitaron al Estado peruano y a sus instituciones.

O’Donnell (1993) identifica a los Estados débiles en América Latina,

sefalando que produce costos como

“1) el no cumplir con funciones basicas incrementa la insatisfaccion
entre la ciudadania, 2) precaria legitimidad de nuestros representantes y baja
gobernabilidad democrética, 3) si no se cuenta con oficinas estatales capaces
de hacer cumplir la ley, las reglas importan poco y el Estado de derecho es una
promesa incumplida, 4) agencias estatales que no pueden conducir reformas
de largo aliento, es por eso que la institucién policial es débil porque se
construye sobre cimientos débiles y con politicas publicas de corto plazo sélo

para satisfacer a los réditos del partido de gobierno” (O’Donnell, 1993).

El Estado no adopta politicas publicas coherentes en temas de politica

criminal, no se equipa adecuadamente a la PNP.

“Dicha supervision nos ha permitido verificar las dificiles
condiciones materiales en las que labora el personal policial, pero asi mismo
los grandes esfuerzos que nuestros policias se imponen por mejorar estas
condiciones, destinando incluso parte de sus exiguas remuneraciones a la
reparacion de la infraestructura de sus centros de trabajo, como lo hace el 57%

del personal de las comisarias supervisadas”.(Informe Defensorial N° 142)

La Policia Nacional del Peru, como institucion, no escapa de esta cruda
realidad. Las encuestas sefialan que es una de las instituciones publicas mas
corruptas e ineficientes, por lo tanto, pierde credibilidad, autoridad y legitimidad

en su accionar frente a la lucha contra el delito. Vemos diariamente por los
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medios de comunicacion social que los ciudadanos no respetan a los policias
en el ejercicio de sus funciones, se les agrede fisicamente, se falta el respeto,
se les insulta. Incluso algunos policias resultan asesinados en el ejercicio de

sus funciones.

Existen dos factores que imposibilitan los procesos de mejoramiento de
la labor policial. En primer lugar, la sensacion de inseguridad y la extendida
percepcion de una ineficiencia en la intervencidon y actuacion de las
instituciones de control social (policia y justicia penal). En segundo lugar, la
diversidad de factores crimind6genos coadyuvantes, tales como corrupcion,
pobreza, la desigualdad social, las secuelas de enfrentamientos armados,
consumo de alcohol y drogas el acceso de armas, los altos indices de la

violencia intrafamiliar, entre otros.

Ambos factores no facilitan los procesos de mejoramiento de la labor
policial y, tiende a empafarlos reflejandose en un distanciamiento de la
comunidad, la inadecuada estructura institucional, el descontrol frente al
accionar de la delincuencia, violaciones a los derechos humanos, corrupcion
policial, falta de profesionalismo y capacitacion, pérdida de identidad, influencia
politica, falta de recursos para atender las necesidades del personal policial,
falta de medios logisticos, insuficiente desarrollo de sistemas y/o limitada
capacidad de planificacion, monitoreo y evaluacion de la labor. Desde esta
perspectiva la realidad nos demuestra que la policia Nacional es una institucion

débil que requiere urgentemente ser fortalecida por parte del Estado,
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promulgandose normas que le den autonomia operativa y administrativa para

facilitar el cumplimiento de las multiples actividades y funciones.

Lo endeble que se presenta la institucion policial, tiene su correlato en
los contextos institucionales débiles, en los que los actores no necesariamente
esperan que las normas existentes duren, porque se sabe de antemano la
debilidad del Estado hace que este no pueda hacer frente a una determinada
presion social o politica, lo cual produce que retroceda y cambie

diametralmente lo promulgado.

Un Estado debilitado, es el reflejo de las presiones externas como las
politicas internacionales, la economia internacional, ya que se trata de un pais
que va en camino de alcanzar su verdadera independencia como tal, en su
afan de lograr eficiencia y eficacia es que prueba de mejorar la dinamica
politica y social con muchas alternativas, la que muchas veces colisionan entre
si. Como lo indica Anneke Osse (2006), el gobierno es responsable de
garantizar la tranquilidad y la seguridad publica para lo cual es esencial que
asuma la responsabilidad que la policia funcione eficientemente, con valores y
principios. La policia debe actuar de manera imparcial y guiada por la ley,
como por la necesidad de responder a las demandas de la ciudadania, para lo
cual debe existir reglas claras evitando las duplicidades de funcién o cualquier

tipo de ambigledades.

3.2.3. Laidentidad policial: institucién o entidad
Las definiciones de institucion son amplias, ya que significa muchas

cosas, desde una estructura formal, como un parlamento, hasta entidades
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amorfas como la clase social. Incluso se sefiala como instituciones a los
elementos del universo sociopolitico, como las leyes y los mercados (Teubner,

1989 y Robinson, 1991). Segun March y Olson:

“una institucion no es necesariamente una estructura formal, sino
ma&s bien se la entiende como un conjunto de normas, reglamentaciones y
sobre todo rutinas [...]. Las instituciones poseen legitimidad casi inherente que
compromete a sus miembros a comportarse de determinada manera, con lo
que hasta pueden verse en situacion de actuar en contra de su propio interés”
(March y Olson, 1989: 22-23).

En los procedimientos administrativos llevados a cabo por la
Administracion Publica, se indica que esta ley sera de aplicacion a todas las
“entidades de la administracion publica” (Poder Ejecutivo, incluyendo
Ministerios y Organismos Publicos Descentralizados, etc.) Y la PNP, al
depender funcionalmente del Ministerio del Interior, se entiende que es una
“entidad” en tanto se le aplica y se le sanciona al personal PNP sometido a

procedimiento administrativo de acuerdo a la Ley 27444..

Jorge Campana Rios, en su calidad apoderado del Congreso de la
Republica, sefialo ante el Tribunal Constitucional que la Ley Organica PNP N°
27238 (derogada) fue denominada por “error” como organica, debido a que
esta institucion, encargada del orden interno, no estad entre las “entidades”
estatales previstas en la Constitucion para ser regulada mediante Ley

Organica.
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La categoria de institucion para la Policia Nacional del Perd, como
continuidad de su Ley organica, resulta sui géneris en el actual ordenamiento
de niveles organizacionales, previsto en la Ley Organica del Poder Ejecutivo
que cuenta con cinco categorias: la Presidencia de la Republica, el Consejo de
Ministros, la Presidencia del Consejo de Ministros, los Ministerios y las
Entidades Publicas del Poder Ejecutivo, no estando incluido la categoria de

institucion.

La PNP se encuadraria en la categoria organizacional de entidades
publicas del Poder Ejecutivo, particularmente en la primera tipologia de los
cuatro previstos en la Ley Organica del Poder Ejecutivo: organismos publicos,
comisiones, programas, proyectos especiales y Entidades Administradoras de

Fondos Intangibles de la Seguridad Social.

En dicha tipologia de organismos publicos, tampoco se identifica con
alguno de los tipos existentes: organismos publicos ejecutores y organismos
publicos especializados. En efecto, si se tiene en cuenta que los organismos
publicos, “son entidades desconcentradas del Poder Ejecutivo, con personeria
juridica de Derecho Publico que tienen competencias de alcance nacional y
estan adscritos a un Ministerio”; la institucion policial cumple esos requisitos a
medias, ya que no tiene personeria juridica, como tampoco, esta adscrito sino
que depende del Ministerio del Interior como entidad desconcentrada,

correspondiéndole por todo ello la categoria de entidad especial.

Luego en la estructuracion del Plan Nacional de Seguridad Ciudadana

2013 — 2018, se refieren a las “entidades policiales”, que brindan servicios de
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seguridad ciudadana precisandose que en la prevencion de la violencia y el
delito actian especialmente la Direccion de Seguridad Ciudadana y las
Comisarias, dando a entender que la Policia Nacional es una “entidad”.
Entonces, ¢la institucion policial es una institucion o una entidad?. El Estado,
para someter a los miembros policiales a un procedimiento administrativo
sancionador, los considera como “entidad”, y para subrogar su ley organica la
considera “institucion”. Todo este juego de conceptos y normas reflejan
desorden, confusibn,  manipulacion de su institucionalidad, v,

consecuentemente, debilita su funcionamiento eficaz.

Estas confusiones no hacen mas que confirmar las incoherencias de las
normas y el descontento o la desmotivacion que genera al interior de la
institucion policial, y esto se refleja en el sentir de los Oficiales Superiores
entrevistados al sefialar que la institucion policial es manipulada politicamente.
Esta manipulacién responde al favorecimiento de otros intereses ajenos a los
objetivos institucionales. Cada vez que se pretende hacer una “reforma o
modernizacién institucional”, los partidos de gobierno aprovechan las
facultades legislativas para introducir cambios via disposiciones finales o
complementarias. Esta situacion desfavorece a la PNP, que cada vez va

perdiendo identidad, autonomia, institucionalidad y legitimidad.

3.2.4 Duplicidad y superposiciéon de funciones
La falta de articulacion de las politicas publicas relacionadas a la lucha
contra la criminalidad (Nuevo Cdédigo Procesal Penal) y del Sistema Nacional

de Seguridad Ciudadana (Ley N° 27933 — SINASEG — CONASEGQG), la génesis
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de la funcion de “investigacion” y “prevencion” del delito que le corresponde a la
PNP, ha sufrido una atomizacion y superposicion de sus funciones. Asumidas
por el Ministerio Publico y los servicios de serenazgos de las Municipalidades,
respectivamente, repercuten en el eficaz funcionamiento en la lucha contra la
criminalidad encargada a la PNP. Anneke Osse (2006) sefialé que “es esencial
que la policia actie de manera imparcial y guiada por la ley [...]. En la
perspectiva democratica se requiere que la policia posea un importante grado
de autonomia profesional, libre de interferencia politica para el cumplimiento de

su funcion”.

Igualmente en el aspecto administrativo, se ha estructurado un nuevo
disefio organizacional, creando nuevas unidades que se contraponen al espiritu
de la “Ley Marco de Modernizacion del Estado”. Ello en tanto no deben existir
dependencias en un mismo sector que dupliquen esfuerzos y cumplan las
mismas funciones, como por ejemplo, la Direccion General de Infraestructura
del MININTER y la Direccion de Proyectos de Inversion de la PNP, respecto a
la elaboraciéon de proyectos de inversion publica para la construccion de

comisarias, escuelas y hospitales de la PNP.

El sistema politico peruano estd determinado por un esquema de
partidos politicos débiles (Cavarozzi, 1999) lo que conlleva a la primacia de los
intereses politicos partidarios y de grupos empresariales antes que el interés
del bien comun que reclama la ciudadania, por ello se disefian politicas

incoherentes que yuxtaponen funciones.
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CONCLUSIONES

En la Constitucion Politica de 1979 (articulo 277°), la misién de las
fuerzas policiales era regida por ley organica. A partir de la Constitucion de
1993 (articulo 166°), éstos términos fueron modificados por el gobierno de
coalicion de Alberto Fujimori y las Fuerzas Armadas (Lopez, 2000). Desde
entonces la jerarquia de su basamento constitucional fue debilitada, abriendo
una ventana para la injerencia politica por parte de los diferentes gobiernos de
turno para modificar sus normas bajo discursos de “reforma’,
“reestructuracion”, “reorganizacion”, “refundacién” y “modernizacion policial”,

con normas de menor jerarquia constitucional.

Los partidos de gobierno y sus parlamentarios consiguen y aseguran la
aprobacion congresal de las politicas elaboradas y propuestas por el Ejecutivo.
Esto se da mediante el aprovechamiento de la limitada institucionalizacion de la
mayoria de partidos politicos, que le otorgan facultad al Poder Ejecutivo para

gue legisle mediante decretos legislativos.

Se abusa del poder otorgado y se trata de imponer y gobernar para

proteger intereses no publicos. La Ley Organica de la PNP fue aprobada en el
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Congreso de la Republica por mayoria calificada (82 votos congresales) y
promulgada durante el gobierno de Fujimori, conforme al articulo 106° de la
Constitucion del 1993. Los fundamentos era establecer una organizacion que le
permita adaptarse a las nuevas necesidades para combatir en forma eficiente y
eficaz el accionar de la delincuencia. En esta ley organica se precisO las

funciones, atribuciones, facultades, derechos y deberes de los integrantes.

En el 2001, durante el Gobierno de coalicion del Partido Peru Posible y
el Frente Independiente Moralizador, el presidente Alejandro Toledo Manrique,
bajo el argumento de la existencia de corrupcion policial, llevé a cabo la
“reestructuracion policial”. Para ello el Poder Ejecutivo presentdé ante el
Congreso de la Republica el proyecto de ley N° 4406-2002-CR, en cuya
exposicion de motivos se mencionaba que, dentro de su politica de reforma del
estado y de modernizacion, se requeria modificar los articulos 45° y 46° de la

Ley Organica de la PNP N° 27238.

El fundamento principal era la de captar personal capacitado y reducir el
tiempo de preparacion, dando acceso a bachilleres de las universidades a la
Escuela de Oficiales y a egresados de institutos superiores a las Escuelas
Técnicas Superiores PNP. Anualmente egresaban de las aulas Universitarias e
Institutos Superiores miles de jovenes en las diferentes areas del saber
humano, quienes, por falta de oportunidades laborales, no podian poner en
practica sus conocimientos. Por ello, se vio conveniente captarlos para mejorar

el nivel educacional y profesional de los Oficiales y Sub Oficiales PNP.
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El proyecto de ley fue aprobada mediante la Ley N° 28078 el 26 de
Setiembre de 2003 con 58 votos congresales, bajo la Presidencia del Congreso
del Dr. Henry Pease Garcia (integrante de Peru posible), contraviniendo los
articulos 51° y 106° de la Constitucion Politica (primera norma que subroga la
Ley Organica de la PNP, denominandola soélo ley PNP). Esta demostrado que
la denominada “reestructuracion Policial”, iniciada en el gobierno de Peru
Posible, no fue fruto de un debate interno en el partido, ni fue parte de su Plan
de Gobierno. Segun version de Fernando Rospigliosi, el presidente Toledo
manifestd su compromiso de reformar a las fuerzas policiales en el discurso

presidencial del 28 de Julio del 2001, sin que exista ningun plan.

Luego se promulgo la ley N°28857 del 27JUL2006, llamandola Régimen
de Personal PNP que derog6 algunos articulos de la Ley N° 27238 (segunda

norma que modifica la Ley Organica de la PNP).

En el Gobierno de Humala se facultd al Poder Ejecutivo para legislar en
materia de reforma de la legislacion, orientada al fortalecimiento institucional
del Ministerio del Interior, de la PNP y la carrera policial. Asi, se promulga el
decreto legislativo N° 1148 del 12 de diciembre de 2012, Nueva Ley de la PNP.
En su uUnica disposicion complementaria se termina de derogar la Ley de la
PNP N°¢ 27230, transgrediendo nuevamente la Constitucion Politica (tercera
norma que elimina la ley ordinaria de la PNP). Y con fecha 02DIC2014, se
presenta un nuevo proyecto de ley N° 4049, para modificar el DL. N° 1148 y el

DL 1149 (Ley de Situacion del Personal PNP)
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Esta variacion o manipulacion constante del ordenamiento juridico de la
Policia Nacional del Peru hace que esta sea confusa en sus conceptos y roles
en relacion a las funciones de otras instituciones dentro de la tematica de la
politica criminal y de seguridad ciudadana. Esta situacion la debilita para la
constante puesta en agenda de la llamada “reforma” policial, que hace que la
institucion policial no pueda trazar sus metas, o que los gobiernos de turno
modifiqguen la carrera policial en beneficio de los intereses de terceros
(Ministerio Publico, Municipalidades, Direccion de Infraestructura del Ministerio
del Interior y FF.AA). Esto lleva a concluir que no existe politicas publicas
especificas para la PNP por parte de los gobiernos de turno, sino politicas que
solo satisfacen al poder politico de turno, dejando de lado el bien comdn y el

fortalecimiento de la institucion policial.

La Policia Nacional del Perd, previene, investiga y combate la
delincuencia, sin embargo, en la practica, este mandato constitucional es sélo
un ideal, ya que la PNP no goza de autonomia operativa y administrativa. Eso a
pesar que en el articulo 2° del nuevo decreto legislativo N° 1148, asi lo sefala.
Este analisis coincide con el Informe de la Comisién de Evaluacion del Disefio y
Ejecucion Presupuestal del Programa de Implementaciéon del NCPP, que
recomienda y propone que para medir la eficacia y desempefio de la labor
policial, el producto investigacion de los delitos sea reemplazado por informes
policiales. Per se, la funcién de la investigacion de los delitos corresponde al
Ministerio Publico. Esta situacion le ha quitado autonomia investigativa a la

PNP.
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La seguridad ciudadana corresponde constitucionalmente a los
gobiernos regionales y locales. Este cambio de roles y responsabilidades,
diferentes a lo denominado “Orden Interno”, “Orden Publico”, “Seguridad
Interna” y “Seguridad Publica”, comienza a caracterizarse por una pérdida del
monopolio policial sobre la solucion del problema. Permite el desarrollo de
iniciativas multisectoriales y el reconocimiento de la prevencién como espacio

de implementacion de politica publica (Ungar, 2002; Rico y Chinchilla, 2002).

En el Informe de la Comisién de Evaluacion del Disefio y Ejecucion
Presupuestal del Programa de Seguridad Ciudadana del Ministerio de
Economia y Finanzas, sefala que la PNP y el MININTER requieren de un
proceso eficaz de fortalecimiento de sus capacidades técnicas y de
administracion que le permitan gestionar con mayor eficiencia y eficacia,
mejorar el disefio e implementacion de iniciativas destinadas a mejorar la
seguridad ciudadana. Ya que no esta claro en su disefio y en los indicadores
de resultado al recoger distintos tipo de delito, no permiten reducir el fendmeno
delictivo. Tampoco permite conocer cual es el problema delictual que se
enfrenta, ya que puede tratarse de narcotrafico, hurto, pandillaje, asalto, etc.

Conocer esto recién podria permitir realizar un patrullaje mas eficiente.

En el aspecto administrativo, a partir del 2013 se ha estructurado un
nuevo disefilo organizacional. Esto se da mediante la creacion de nuevas
unidades que se contraponen al espiritu de la Ley Marco de Modernizacion del
Estado, en tanto no deben existir dependencias en un mismo sector que

dupliguen esfuerzos y cumplan las mismas funciones, como por ejemplo, la
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Direccion  General de Infraestructura del MININTER y la Direccion de

Proyectos de Inversion de la PNP.

Estas incoherencias en el ordenamiento juridico confirman la hipétesis
con la que se inicio la investigacion de la tesis, "Los problemas que originan la
falta de coherencia, unidad y sistematizacion del ordenamiento juridico en la
institucionalidad y funcionamiento de la PNP, son el debilitamiento institucional,
la manipulacién politica de la institucién policial por parte de los gobiernos de
turno y de otras instituciones con intereses funcionales creando confusion de
conceptos y roles que no coadyuvan a cumplir con eficiencia y eficacia la
mision de la PNP”. Esto hace que tengamos una institucion débil y manipulable
por los gobiernos de turno, confusién de roles y duplicidad de funciones,
desmotivacién de los integrantes de la PNP, ineficiencia e ineficacia en el
servicio policial, descoordinacion interinstitucional, dificultad en el planeamiento
estratégico y operativo, deficiente identificacion de las causas y efectos de la
criminalidad, deficiente identificacion de actividades, indicadores y productos

que facilitan el incremento de las tasas de criminalidad.

La PNP necesita contar con un marco normativo e institucional de alta
calidad que constituya una fortaleza permanente, dinamica y proactiva para
facilitar el cumplimiento de sus fines. Por lo tanto, se requiere de decision
politica que le otorgue autonomia operativa y administrativa para que funcione

como organizacion tutelar del Estado y no del gobierno.
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ANEXOS

Para demostrar objetivamente la existencia de confusion conceptos y
roles en el ordenamiento juridico relacionado a la funcion policial,
apreciaremos en el Cuadro N° 1,como en la Constitucion del 1979 la
finalidad de la PNP era el Orden Interno y el Orden Publico y sus
misiones eran establecidas por leyes organicas. En la Constitucion del
1993 la finalidad era sélo el Orden Interno, no se menciona las leyes
organicas. En la Ley Organica N° 27238, dada en el gobierno de Fujimori
aparece el rol de garantizar la Seguridad Ciudadana. En el D. L. N°
1148, promulgado en el gobierno de Humala deroga la Ley Organica N°
27238, y le otorgan competencia en Orden Interno, Orden Publico, asi
como promover e implementar mecanismos a favor de la Seguridad

Ciudadana.
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CUADRO N° 1

Cuadro comparativo Constitucional

Articulo 166°.-
Finalidad Fundamental
PNP

Articulo 277°.-
Finalidad Fundamental
FFPP

Articulo 7° inciso 3.-

Titulo I:
Competencias,
funciones y
Atribuciones

“La Policia Nacional “Las Fuerzas Funciones de la PNP Articulo 9°.- Compe-
tiene por finalidad Policiales estan “Garantizar la tencias

fundamental: constituidas por la Seguridad La Policia Nacional del
garantizar, mantener y Guardia Civil, la Ciudadana”. Capacita Perl ejerce compe-
restablecer el Orden Policia de en esta materia a las tencias en las
Interno. Presta Investigaciones y la entidades vecinales siguientes materias:
proteccion y ayuda a Guardia Republicana 1) Orden interno,
las personas y a la tienen por finalidad Orden Publico vy
comunidad. Garantiza fundamental mantener Seguridad

el cumplimiento de las el Orden Interno, Ciudadana.

leyes y la seguridad preservar, conservar 2) Prevencion,

del patrimonio publico el Orden  Publico, investigacion y
y del privado. garantizar el combate de delitos
Previene, investiga y cumplimiento de las y faltas

combate la leyes, la seguridad de Articulo 100.-
delincuencia. Vigilay las personas y los Funciones:

controla las patrimonios publico y Son funciones de la
fronteras”. privado asi como Policia Nacional del
art. 106 indica que prevenir y combatir la Peru las siguientes:
mediante leyes delincuencia. 1) Garantizar,
organicas se regulan Participan con las mantener y
la estructura y el Fuerzas Armadas en la restablecer el
funcionamiento de las Defensa Nacional. Sus Orden
entidades del estado misiones especificas Interno;
son establecidas por 2) Promover e
las respectivas leyes implementar
orgéanicas”. mecanismos en
favor de la
Seguridad
Ciudadana
4) Mantener la paz,
seguridad,

tranquilidad y
Orden Publico.
Cumplir los
mandatos escritos
MP, en el ejerc.
Funci.

19)

Fuente: Elaboracion propia
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En el Cuadro N°2 podemos apreciar las funciones similes que tiene el
serenazgo de las municipalidades provinciales, que indican que para establecer
un sistema de seguridad ciudadana, pueden contar con la participacion de la
ciudadania y la Policia nacional, en este caso la Institucion policial se convierte
en un 6rgano auxiliar y no el eje central de controlar la seguridad ciudadana de

una provincia.

CUADRO N° 2

Comparativo Constitucién 1993 y Ley organica de Municipalidades

Articulo 197° que alude a Ila Articulo 85°- Las municipalidades

expresion “Seguridad Ciudadana” en Seguridad Ciudadana ejercen
y la refiere como un servicio de la las siguientes funciones:

funcion municipal, dice: “Las 1. FUNCIONES EXCLUSIVAS
municipalidades promueven, MUNICIPALIDADES

apoyan y reglamentan la PROVINCIALES:

participacion vecinal en el 1.1. Establecer un sistema de

desarrollo local. Asimismo brindan seguridad ciudadana, con
SERVICIOS DE SEGURIDAD participacion de la sociedad civil y
CIUDADANA, CON LA de la Policia Nacional, y normar el

COOPERACION de la Policia establecimiento de los servicios de
Nacional del Peru, conforme aley”. serenazgo, vigilancia ciudadana,
rondas urbanas, campesinas o
similares, de nivel distrital o del de
centros poblados en la jurisdiccion

provincial, de acuerdo a ley.

Fuente: Elaboracion propia
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CUADRO N° 3

PLAN BICENTENARIO: DECRETO SUPREMO N° 054-2011-PCM
DEL 22 DE JUNIO DEL 2011
PLAN ESTRATEGICO DE DESARROLLO NACIONAL (PERIODO 2011-2021)

Responsabilidad de la
PNP, por mandato

Constitucional Art. 166

Responsabilidad de
la PNP, por D. L. N°
1148

Responsabilidad de las
Municipalidades por

Jerarquia Constitucional y Ley
Organica

Situacion de equilibrio y Garantiza el Accion integrada que desarrolla
orden en todos los equilibrio y la paz el Estado con la colaboracion
campos de la vida social dentro del de la ciudadania, destinada a
nacional (politico, Estado. Estd asegurar su convivencia
econdmico, social) que caracterizado por la pacifica, la erradicacién de la
garantizan el tranquilidad, la violenciay la utilizaciéon pacifica
funcionamiento y la seguridad, la de las vias y espacios publicos.

estabilidad del Estado.
A QUIEN AFECTA:
Estado y poblacion
QUIEN LA AFECTA:
Delincuencia organizada

salubridad y la
moralidad publica.

A QUIEN AFECTA:
Estado y poblacién
QUIEN LA AFECTA:

Del mismo modo, contribuir a la
prevencion de la comision de
delitos y faltas. ( competencia y
funcion policial)

A QUIEN AFECTA:

Terrorismo, trafico ilicito Grupos de la Poblacion
de drogas, corrupcion, poblacion QUIEN LA AFECTA:
fraude electoral, otros. Bloqueos de Grupos de la poblacién
COMPETENCIA: carreteras, DELITOS Y FALTAS (ROBOS,
Policia Nacional del Peri0 desastres naturales, HURTOS, PANDILLAJE, MICRO
(excepcionalmente  las accidentes de COMERCIALIZACION DE DROGAS,
Fuerzas Armadas - transito, otros. OTIROE,
Estado de Emergencia) ~ COMPETENCIA: EOMPE_TESC'A' e S
. . s . . onsejo Nacional de Segurida
Ministerio Publico Poder Policia Nacional del ) ) 9 o
. , . . Ciudadana — CONASEC Policia
Judicial Pera Ministerio _ i _
- Nacional del Peru Gobiernos
Publico Poder _ I | les Ministeri
. regionales ocales,Ministerio
Judicial g y
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Recortes periodisticos de los diarios de mayor circulacion que publican la
opinion de diferentes actores sobre la realidad del sistema de justicia
penal y sobre el sistema de seguridad ciudadana
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Se neceﬂta leyes penales severas que sean
ﬂsln)dﬂeto de nuestra realidad socio-cultural

Srikes” fue normado por Cédige Penal de 1924 y dercgado por el de 1981
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Piden a PNPy
Fiscalia unificar

criterios

BES CLAVE PARA
LUCHAR CONTRA
LA DELINCUENCIA,
SENALA MININTER.

La Policia Nacional v la
Fiscalia deben unificar cri-
terios respecto a la forma
de actuar cuando se hace
una detencion en delito
flagrante, para evitar que
se libere a los responsables
del hechao, sostuvo el minis-
tro del Interior, José Luis
Pérez Guadalupe.

En entrevista con la
agencia Andina, comentd
que cada una de esas insti-
tuciones ve el tema desde
dos perspectivas distintas

que deben unificarse y
conjugarse en un solo pro-
posito que es la lucha conira
la delincuencia.

“Entiendo la racionalidad
juridica, pero creo que la ley
debe adaptarse a la reali-
dad, porque una cosa es el
escenario de una detencion
ideal, en el gue se cumplen
estrictamente los requisitos
exigidos y otra la realidad en
la que los policias arriesgan
sus vidas para atrapara los
delincuentes”, comentd.

Expresd que en la mayo-
ria de los casos los fiscales
exigen tales requisitos en
una detencion gque no se
condice con la realidad.
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