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Investigacion, politica puablica y reforma
legislativa: el caso del nuevo modelo
policial venezolano

Keymer Avila* y Luis Gerardo Gabaldén**

Resumen

Este articulo discute la vinculacion entre investigacion y politica
publica a partir del caso de la reforma policial emprendida en
Venezuela en 2006 y del reciente proyecto de reforma de la ley
marco del nuevo modelo policial adelantado por la Asamblea
Nacional, luego de las elecciones de 2015, que cambiaron la
correlacion de fuerzas politicas en el poder legislativo. Se revisan
los antecedentes, contexto y limitaciones de la implementaciéon
del nuevo modelo policial, asi como los argumentos que se
esgrimen para justificar una inmediata reforma legislativa,
discutiendo aspectos relativos a la evaluacién, la rendicion
de cuentas y la naturaleza civil del servicio policial como
prioridades y tareas del poder legislativo, més alla de los
cambios normativos, en un contexto de polarizacién politica,
concentraciéon y opacidad en el marco del ejercicio del poder.
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Research, public policy and legislative reform: the
case of the new Venezuelan police model

Abstract

This article approaches the relationship between research and
public policy taking as a case study the police reform initiated
since 2006 in Venezuela and the recent project for reformation
of the frame legislation for the police, in the context of the new
correlation of political forces at the National Assembly due to
elections in 2015. Background, context and limits of the police
reform are addressed, as the reasons proposed for the projected
reform, analyzing evaluation, accountability and civil police
service as priorities for the new legislature, beyond formal rule
change, within a climate of political polarity, concentration of
power and opacity in police performance.

Keywords: Public  policy; oriented research; police;
accountability; legal reform; legislature.

1. Investigacion y politica pablica

Cuando se discute la relacién entre conocimiento e intervencion social, especialmente
en una época cuando el conocimiento no sbélo fundamenta sino pretende legitimar las
decisiones politicas, surgen varias interrogantes. ¢Cual es la conexion entre la investigacion
y la politica? ¢Quiénes son los actores en una y en otra? ¢A través de qué formas se
manifiesta el enlace entre dos espacios diversos vinculados a la préactica social? ¢Qué
importancia tiene dicha conexiéon para la gestion publica? El investigador se ocupa con
constancia y dedicacién a la reflexiéon y es exitoso en la medida en que ha trabajado
largo tiempo y con constancia sobre un tema de estudio, lo que se define en el lenguaje
moderno como la linea de investigacion. El politico, por el contrario, esta orientado por
la sagacidad y la oportunidad. Tiene que ser sagaz para captar la relevancia o el poder de
alguna idea y, ademas, estar en condiciones de aprovechar el momento y la coyuntura
para aplicarla. En materia de seguridad ptiblica, como en muchas otras, el politico navega
veloz y apenas en contacto, para utilizar una metafora marina, porque los temas de esa
agenda son cambiantes y las oportunidades para proponerlos inestables, dependiendo de
mutaciones en el clima social y cultural. Puede haber alguna recomendacién que parezca
razonable y fundada, aunque no sea el momento de aplicarla porque la audiencia social
0 quienes gobiernan no son receptivos.

Ahora bien, ¢Cémo llega el investigador a la propuesta politica si existe esta tension
fundamental? ¢Cémo explicar dentro de esa tension la presiéon de la modernidad por la
legitimacion de la accion social mediante el conocimiento fundado? ¢Coémo se resuelven
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en la practica los desencuentros entre quienes reflexionan desde ambientes informados
por la ética y los recursos de la investigacion y quienes deben proponer, aprobar y ejecutar
programas y planes de gestion social?

La experiencia de la reforma policial adelantada en Venezuela a partir de 2006
plante6 un escenario interesante para reflexionar sobre esa tensiéon y esas demandas,
aparentemente contrapuestas. A algunos investigadores les lleg6 una oportunidad para
participar en una cuestiéon de elevada sensibilidad politica, como el cambio de la policia,
sin estar vinculados por afiliaciéon personal o por ideologia con el gobierno, cosa que
podria parecer sorprendente, dado que la policia es el brazo coactivo del Estado para
asegurar, entre otras, la ejecucion de las disposiciones gubernamentales. Hubo una
oportunidad para orientar un cambio en la operacion de la policia mediante el aporte
de ideas y reflexiones acumuladas y orientadas por la investigacién. Esa participacion
facilit6 la comunicacion de ideas y experiencias y la articulaciéon con personas de diverso
perfil, entre quienes se encontraban funcionarios gubernamentales de nivel estratégico,
mediante un lenguaje menos técnico y con el compromiso de compartir una tarea de
estudio, valoracion y propuestas. El resultado fue productivo y se ha avanzado por un
camino no exento de dificultades de diverso tipo. Los diagnosticos, aportes conceptuales
y metodolégicos, la amplitud de la consulta ptblica y el posterior apoyo ministerial, han
permitido que la reforma policial venezolana refleje un proyecto autéctono, ampliamente
debatido y difundido y con una base de acuerdo politico que ha rebasado la polarizaciéon
ideologico partidista de los tltimos afios, aunque se manifieste como incompleto e incluso
amenazado por diversas fuerzas e intereses. Se podria decir que el conocimiento fundado
se encontro con la oportunidad politica y se logr6 una ruta que no seré facil desandar.

2. ¢De donde venimos en materia policial?

La inexistencia de una visién nacional y de una politica unificada para las policias
en el pais fue un problema en Venezuela desde la independencia, pese a que desde
1937 comenz6 un proceso de centralizacion unificadora, con la creacion del Servicio
Nacional de Seguridad, y desde 1969 se encomend6 mayoritariamente a oficiales de la
Guardia Nacional la direccion de los cuerpos estaduales de policia (Gabaldén, 1999:138-
139). Como consecuencia tardia de estos cambios y también debido a un proceso de
desregulacion operativa, las policias venian siendo cuestionadas por su autoritarismo y
militarizacion. Casos como los “pozos de la muerte”, “el Amparo” y el “Caracazo”, fueron
emblematicos y representaban los excesos de las fuerzas de seguridad del Estado que
cada vez se hacian méas comunes. Por otro lado, las policias estaban atomizadas y muchas
de ellas, locales y regionales! estaban concebidas como pequefios ejércitos privados del
gobernante local, respondiendo a intereses politico-partidistas. Ademas, la dispersion
normativa en la materia competia con sus propios vacios. La heterogeneidad, grandes
asimetrias y ausencia de coordinacion entre los distintos cuerpos de policia eran la regla,

1 Laproliferacion de las policias municipales a partir de 1990 planteaba la necesidad de homologar principios de
actuacion y gerencia policiales respetando los principios de actuacién concurrentes establecidos en los articulos
156.6 (policia nacional), 164.6 (policia estadal) y 178.7 (policia municipal) de la Constitucién (Gabaldon, 2009)
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junto a la precariedad de la situacion de los funcionarios policiales. El abordaje de toda
esta complejidad fue lo que asumio el Estado en el anho 2006, cuando el 10 de abril —poco
después de los escandalos Faddoul, Kennedy y Sindoni, que implicaron participaciéon
policial en graves delitos y violaciones de derechos humanos - el Ministerio de Interior y
Justicia crea la Comisi6on Nacional para la Reforma Policial (CONAREPOL) (Gabaldén,
20009; Avila, 2012).

3. CONAREPOL

La CONAREPOL fue un espacio plural, diverso, técnico, académico e interinstitucional
que trabaj6 en la formulacion de un modelo policial basado en el respeto de los derechos
humanos, la profesionalizacion de sus funcionarios y el caracter civil del servicio. Cumplié
con sus tres tareas fundamentales: 1) Elabor6 un diagnoéstico general de la situacion
de los cuerpos policiales en el 4mbito nacional, regional y municipal; 2) Disen6é un
modelo policial adecuado a las condiciones sociales, culturales y politicas del pais; 3)
Sugirié recomendaciones inmediatas en procura de la efectividad del servicio policial, la
disminucion a las violaciones a los DDHH y el control de la gestion policial. Todo ello
basado en una gran consulta nacional?y estudios sistematicos, lo que aporté no solamente
una base de conocimiento real, basado en investigacién, datos y evidencia empirica, sino
que ademas logroé legitimidad, sentando un precedente importante en la elaboracion de las
politicas publicas en el pais.

Se debati6é por més de 9 meses acerca de la necesidad de reglar la funcién policial
y de ejercer mayores controles sobre la instituciéon, medidas que los actores politicos
del gobierno veian materializadas en la creaciéon de una ley de policia nacional. La
CONAREPOL realiz6 importantes estudios y aportes en este sentido. Dos ahos después fue
considerada la promulgacion de una ley, rebasando la finalidad minimalista de la creaciéon
de un cuerpo de policia nacional, que era el nticleo de otro proyecto legislativo en marcha,
de modo que se regulase en forma amplia el servicio de policia, estableciendo un nuevo
modelo para todas las policias del pais. Es importante destacar que laley es s6lo una parte
del conjunto de politicas que se habia trabajado en este espacio. Una ley no es suficiente
por si sola para solventar el complejo fendmeno de la inseguridad, pero sirve como
instrumento para establecer formalmente las bases del nuevo modelo de las policias en el
pais, y en este sentido la nueva ley incorpor6 los principios del modelo policial surgido del
diagnostico y la consulta (Gabaldon, 2009). De esta manera, la Ley Organica del Servicio
de Policia y del Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana y la Ley del Estatuto de la Funcion
Policial instauraron formalmente al Sistema Integrado de Policia, la Universidad Nacional
Experimental de Seguridad (UNES), la Policia Nacional Bolivariana (PNB) y el Consejo
General de Policia (CGP).3

2 A través de diversas estrategias: consulta abierta a la ciudadania en general (en la que participaron mas
de 57.000 personas), a grupos vulnerables, a especialistas mediante mesas técnicas y talleres con expertos
nacionales e internacionales (Achkar y Riveros, 2007).

3 El CGP se convirti6 en el 6rgano asesor encargado de disefiar y planificar las politicas en materia policial. Ha
publicado 34 resoluciones ministeriales sobre esta materia, las cuales establecen los estandares procedimentales
del modelo policial venezolano. También ha publicado 25 manuales de procedimiento. Todo este esfuerzo se ve
amenazado por la disposicién derogatoria segunda del Proyecto de reforma actual.
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4. Ley Organica del Servicio de Policia y Cuerpo de Policia
Nacional Bolivariana

La Ley Organica del Servicio de Policia y Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana
(LOSPCPNB), en un intento de ofrecer soluciones a los principales problemas identificados
en el sistema de policia, se concentro en algunos aspectos organizativos generales:

a. Creacion del Cuerpo de Policia Nacional: en la LOSPCPNB se concibi6 la
creacion de un Cuerpo de Policia Nacional, que permitiria la integracién en un
mismo 6rgano, de diferentes competencias relacionadas con la alta criminalidad y
con una mayor especializacion en la ejecucion de sus funciones.

b. Organizacion del Servicio de Policia Comunal: concebido como una
estrategia para fortalecer el trabajo entre la policia y la comunidad, dando paso
asi a un servicio policial esencialmente preventivo, proactivo, permanente, de
proximidad, comprometido con el respeto de los valores, la identidad y la cultura
propia de cada comunidad, que trabaja en conjunto con ella y las instituciones
locales en la solucion de los problemas en materia de seguridad. Los gobernadores
y alcaldes deberian promover el establecimiento de este servicio (articulo 49)
ya que el mismo se corresponde con la naturaleza local de sus gobiernos y
consecuencialmente de sus policias.

c. Designacién de un Organo Rector del Servicio de Policia: la LOSPCPNB
concibe a un Organo Rector del servicio de policia, rectorfa que esta a cargo del
Ejecutivo Nacional y la ejerce a través del Ministerio con competencia en seguridad
ciudadana, en un intento de proporcionar una mayor gobernabilidad, orden, control
y proyeccién de la funcién policial en los diferentes &mbitos politico-territoriales.
Las funciones de este Organo Rector estin establecidas en el articulo 18 de la ley,
entre las cuales destacan el disefio de politicas publicas en materia de policia, asi
como la regulaciéon, coordinaciéon, supervisiéon, control, evaluacion, intervencion,
suspension y habilitacion de los cuerpos que prestan este servicio.

d. Homogenizacion de los diversos Cuerpos de Policia: La LOSPCPNB
establece como aspecto clave la homogenizacion de los diversos cuerpos de
policia en areas fundamentales para su funcionamiento, mediante los principios
de: 1) Supervision y alerta temprana; 2) Capacitacion; 3) Respeto a los DDHH; 4)
Rendicion de cuentas; 5) Indicadores de desempefio; 6) Uso de la fuerza. La finalidad
es elevar la efectividad y eficiencia de los cuerpos de policia en el cumplimiento de
sus funciones. Un aspecto fundamental de la reforma que fue plasmado en la ley es
el caracter civil del servicio en términos de mando, personal, direccién, estructura,
cultura, estrategias, tacticas, equipamiento y dotacion (art. 6).
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5. El proyecto de ley de reforma de ley organica del servicio
de policia y del cuerpo de policia nacional (PLERLOSP)

El PLERLOSP aprobado por la AN en primera discusion el 19 de mayo de 2016, cuyos
primeros 19 articulos al momento de redactar este articulo ya habian sido debatidos en
segunda discusion el 24 de agosto del presente ano4, ha sido focalizado y justificado
en 6 aspectos’:

5.1. Facultades y armas de las policias estadales y
municipales:

Segun el art. 35 de la reforma propuesta,

“Son atribuciones comunes de los cuerpos de policia: (...) 17. La creacién, cuando
retnan las condiciones para ello, de grupos o unidades tacticas o de operaciones
especiales. 18. La utilizacion, cuando el cuerpo policial cuente con los recursos
para ello, de naves y aeronaves para el apoyo de las operaciones policiales”.

Segun la Disposicién transitoria séptima,

“Con la entrada en vigencia de la presente Ley Organica, todas las armas y
municiones que fueron retiradas de las policias estadales y municipales por
alguna medida administrativa o por la aplicacién de la resolucion ntimero
17.350, del 13 de febrero de 2011, emanada del Ministerio del Poder Popular
parala Defensa, publicada en Gaceta Oficial nimero 39.627, u otro instrumento
juridico de contenido similar, deberan ser devueltas por el Ejecutivo Nacional a
los organismos de los cuales fueron sustraidas”.

Cada vez es més comun leer y escuchar en algunos espacios mediaticos que los
funcionarios policiales perdieron las ventajas que tenian ante el hampa desde el punto de
vista armamentistico, logistico y financiero. Incluso algunos han acusado al nuevo modelo
policial por haber “desarmado a las policias”. ¢Como abordar de la manera mas seria y
responsable este fendmeno? A continuacion, con la informaciéon que hay disponible, se
presentan algunos planteamientos sobre este particular.

El 21 de diciembre de 2009 se publicaron en Gaceta Oficial N° 39.332 las “Normas para
la adquisicion, registro y control de armamento, municiones equipos y accesorios para los
cuerpos de policia y 6rganos de seguridad ciudadana que prestan el servicio de policia”
(NARCAM); al afio siguiente en Gaceta Oficial del 3 de mayo se publicaron las “Normas
relativas a la dotacion y equipamiento basico especializado de los cuerpos de policia en
sus diversos ambitos politico territoriales” (NDEBECP). Estos instrumentos forman

4 http://www.asambleanacional.gob.ve/noticia/show/id/16168

5 http://www.el-nacional.com/politica/AN-quiere-reformar-policias-pais-Parlamento-reforma-ley_policia-
Solorzano-Marmol_0_898110224.html ;  http://www.eluniversal.com/noticias/sucesos/reforma-ley-del-
servicio-policia-prohibe-las-zonas-paz_ 355915 ; http://diariodecaracas.com/politica/izquiel-reforma-ley-del-
servicio-policia-es-muy-importante
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parte del diseno normativo del modelo policial que nace con la CONAREPOL y que luego
desarrolld el CGP. Antes de 2006 lo que imperaba era la desregulacion en materia policial
y la discrecionalidad total en la prestacion del servicio. Con el nuevo modelo policial se
procurd establecer estindares minimos para la mejora de este importante servicio pablico.

Estas normas tienen como objetivo regular estas materias y fortalecer las distintas
funciones que tiene cada cuerpo policial en su dmbito politico territorial, segiin sus
competencias legales, que estan vinculadas, de hecho, con sus capacidades y medios. La
labor de las policias municipales es distinta a las de las estadales, y las de éstas difieren de
las de la Policia Nacional. Las tres policias abarcan espacios politico-territoriales distintos
y tienen funciones y capacidades diferenciadas. Todo esto se encuentra claramente
establecido en la LOSPCPNB, que ademaés establece niveles y criterios de actuacion policial
que contribuyen a esta distribucién funcional.

La reforma propuesta ignora los criterios y niveles de actuacion policial. La Ley actual
establece cuatro criterios: territorialidad, complejidad, intensidad y especificidad; dos
corresponden a las situaciones que ameritan de la intervencion policial (territorialidad y
complejidad), y los otros dos son para la intervencién misma (intensidad y especificidad).
En la medida que las situaciones se hacen mas complejas, la intervencion policial sera
més intensa y/o especializada. Los criterios son reglas que deben utilizarse para distinguir
sustantivamente la cualidad de una situaciéon que amerita intervencion policial, asi como
la cualidad de la intervencién misma. En este sentido, a través del criterio se realiza un
juicio valorativo para distinguir si una situaciéon es compleja; a su vez sirve también para
identificar si la intervencion policial que responde a la situacion es intensa, especifica o
ambas a la vez. En este contexto, los niveles serian la gradacion de los criterios de situaciéon
o de intervencién policial, en la siguiente escala: bajo, medio y alto (Gabaldén, Avila, et al.,
2014). En este sentido, no se debe pretender que una policia municipal asuma situaciones
que ameriten una intervencion de alta intensidad (en términos de uso de la fuerza); en
éstas deberian intervenir los cuerpos de policia de caracter nacional: PNB y CICPC, que
tienen el entrenamiento y el armamento necesario (capacidad y medios) para su abordaje
y control. Y en caso de ser éstos rebasados, pueden ser apoyados por la Guardia Nacional o
el SEBIN. Estas cuatro instituciones tienen grupos tacticos y armamento especial para este
tipo de situaciones. El reto institucional del Estado se encontraria en el aseguramiento y
obligatoriedad de la oportuna intervencion de estos organismos, cuando fuere requerida,
porpartede cualquier cuerpo deseguridad, seamunicipal, estadal onacional. La denegacion
de este apoyo acarrea responsabilidades administrativas, laborales y hasta penales.
Los articulos 35.17 y 40 del PLERLOSP atentan contra todo este disefio. En contraste,
el articulo 74 propuesto en el PLERLOSP® relativo a dotacién de los cuerpos policiales
pudiera ser acertado, siempre y cuando en éste se reafirme que cada cuerpo policial tiene
competencias, capacidades y medios diferenciados, en los términos ya expuestos.

6 “Articulo 74. Dotacidn. Los cuerpos de policia deberan ser dotados de las armas y equipos que les permitan
proteger con efectividad la integridad fisica y los bienes de los ciudadanos. El ministerio con competencia
en materia de seguridad ciudadana debera tomar acciones en este sentido. La Fuerza Armada Nacional, no
podra, cuando cuente con el material requerido, negar o dejar de contestar las solicitudes de compra de armas
o municiones que realicen los cuerpos policiales nacionales, estadales o municipales del pais.”
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Ademas hay que considerar que las NARCAM en su articulo 8 establecen que los
cuerpos de policia y érganos de seguridad ciudadana que prestan el servicio de policia,
que demanden otro tipo o mayor cantidad de armamento del establecido, podran tenerlo
siempre y cuando justifiquen su requerimiento al érgano rector (indice de criminalidad,
zona geografica, densidad poblacional).

Respecto a la dotaciéon y armamento de las policias surgen también las preguntas: éde
donde saca la delincuencia las armas de guerra? ¢Esa situacion se resolvera repartiéndole
este tipo de armamento a todas las policias del pais? Algunos investigadores (Bandeira,
2011; Bandeira y Bourgois, 2006) sostienen que entre las principales fuentes del mercado
ilegal de armas se encuentran los particulares y los cuerpos de seguridad del Estado,
habiendo tenido las armas en un principio circulaciéon legal. Una investigacion sobre
jovenes y armas de fuego en Venezuela permiti6 establecer que la policia era percibida e
identificada como el cuarto proveedor de armas entre los jovenes delincuentes (Gabaldon
y Serrano, 2001: 33-34). Lo que pareciera mas conveniente es aplicar controles cada
vez mas estrictos sobre las instituciones responsables de este tipo de armamento y no
generalizar su distribuciéon. Sobre la suposicion de que los delincuentes estan mejor
armados que los policias y debido a ello éstos resultan victimizados, debe destacarse que
una investigacion reciente permite sostener que, en los casos en los que funcionarios de
las fuerzas de seguridad resultan victimas de homicidio, cuando se contrasta el armamento
que tenian victimas y victimarios se observa que las primeras tenian un porcentaje més
alto de armas largas (5,7%) que los segundos (4,9%). En estos escasos episodios se trataba
de victimas y victimarios militares; en la mayoria de los casos (85%) tanto victimas como
victimarios portaban solamente pistolas, lo cual indica que el armamento de ambos era
bastante similar (Avila, 2016).

Todo ello permite concluir que las armas no deben ser asignadas con ligereza ni ser
utilizadas discrecionalmente, incluso entrelasmismas policias. Ladistribucién generalizada
de armas de guerra pudiera ser un falso remedio que agravaria la enfermedad. El problema
no es legislativo, ni normativo, sino politico, gerencial y administrativo. No es necesario
hacer una reforma de la ley al respecto, la investigacion disponible no la apoya, y con ello
se estaria socavando el modelo policial anclado en criterios y niveles de intervencion como
parametros para una racional y efectiva distribucion de recursos y funciones.

5.2. La rectoria del Ministerio de Interior y la discusion
sobre la intervencion de las policias

El Proyecto de reforma en diversos articulos (7, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 26.3, 27, 28, 30.1,
35.4, 43, 44, 45, 50, 59, 77 y disposicion transitoria cuarta) suprime y en otros modifica la
palabra rector, rectoria, control, supervision, por coordinador o coordinacién, intentando
mermar competencias del Poder Publico Nacional, que conforme al articulo 156.2
Constitucion tiene como responsabilidad la defensa y suprema vigilancia de los intereses
generales de la Repiblica, la conservacion de la paz ptblica y la recta aplicacion de la ley
en todo el territorio nacional.
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El Ministerio con competencia en seguridad ciudadana, segtn los articulos 27, 73 y
76 de la LOSPCPNB, s6lo garantiza estandares generales minimos del modelo policial a
nivel nacional (respecto a la dotacién, equipamiento, entrenamiento y desempefio), en
procura de elevar la calidad del servicio y la tutela de los derechos fundamentales de las
personas. Esto se ve afectado por las diversas supresiones que el Proyecto de reforma hace
en su articulo 19 de los numerales 5 (intervencién y suspension), 9 (parcialmente respecto
a la formacién y capacitacion), 10 (sistema tnico de credenciales) y 16 (habilitacion);
articulo 20 (oficinas técnicas de supervision y fiscalizacion), todo lo cual comprometeria
la necesaria homogenizacion de los cuerpos de policia a través de estandares minimos. La
tarea del 6rgano rector incluye el apoyo mediante asistencia técnica a estados y municipios
(articulo 74 LOSPCPNB). No existe posicién jerarquica ni de subordinacién alguna, ni
administrativa ni financiera, entre el Ejecutivo Nacional y los estados y municipios. A estas
entidades, segin el articulo 28 de la LOSPCPNB, se les reafirman todas sus competencias
constitucionales y legales. La rectoria del Ministerio es respecto a los estindares y el
resguardo del modelo policial en todo el pais, no sobre la direcciéon, comando y operatividad
cotidiana de las policias estadales y municipales. En los municipios y estados la autoridad
de policia, en términos jerarquicos y politicos, corresponde a los Alcaldes y Gobernadores,
quienes designan a sus respectivos directores de sus cuerpos policiales (articulos 28,
29, 42 al 46, 49 y 75 LOSPCPNB). Habria que progresar, més bien, hacia un ejercicio
efectivo, general y sin visos clientelares o de intereses particularistas por parte de alcaldes
y gobernadores, en el ejercicio de sus competencias en materia de control del servicio
policial en sus respectivas circunscripciones (Monsalve Bricefo, 2015).

El articulo 19 del Proyecto de reforma suprime el numeral 5 del articulo 18 de la
LOSPCPN relativo a la intervenciéon y suspensiéon de los cuerpos de policia por parte
del 6rgano rector; elimina también la asistencia técnica, la intervencion y la suspension
consagrada en los articulos 74 al 75 de la LOSPCPNB. Ademas, el articulo 28 de la reforma
suprimiria la habilitacién establecida en los articulos 27 y 73 de la LOSPCPNB. Esto
traeria como consecuencia la vuelta a la discrecionalidad y dispersion que la CONAREPOL
trat6 de limitar.

La intervencion de los cuerpos de policia plasmada en la LOSPCPNB sélo se realiza
cuando se determina la “participacion masiva y continuada de sus funcionarias y
funcionarios en violacién de los derechos humanos, en redes delictivas o en actividades
que atenten contra el orden constitucional”. Estos procedimientos pueden hacerse
de oficio o a solicitud del Ministerio Pablico, o de los propios Gobernadores o Alcaldes
(articulo 75 LOSPCPNB). Estas funciones del 6rgano rector se encuentran desarrolladas
en detalle en las “Normas sobre procesos de habilitacion, intervencion y suspension de los
cuerpos de policia” (NOPHISCUP), publicada en Gaceta Oficial N° 40.217, del 30 de julio
de 2013. Estas normas tienen como finalidad: a) establecer los principios rectores y los
procedimientos para estas atribuciones; b) contribuir a establecer y desarrollar, desde la
propia creacion de los cuerpos de policia, las condiciones para elevar la calidad del servicio
y el cumplimiento de los estandares establecidos en las leyes, reglamentos y resoluciones;
¢) garantizar el respeto de los DDHH de las personas, mediante la adopcién de medidas
que aseguren el cumplimiento de los estindares y normativas establecidos para el
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desempefio policial (articulo 2 NOPHISCUP). La existencia de normas de procedimiento
claras para velar por el cumplimiento del modelo policial es una garantia para evitar que
estas funciones se desvien mediante practicas discrecionales o arbitrarias. Si la necesidad
es el cuestionamiento de estos procedimientos, el objeto de la reforma debe ser la aludida
resolucion, no la LOSPCPNB.

Dado que toda norma es perfectible y que, probablemente, la iniciativa de la reforma en
esta materia podria obedecer a la percepcion de abuso politico en los procesos actualmente
en curso de intervenciéon de cuerpos policiales, debe mencionarse que en los debates
iniciales de la LOSPCPNB se sugirio que el 6rgano rector debia ser un cuerpo colegiado con
las més altas responsabilidades en la aplicacién del modelo policial. Este fue el sentido del
Consejo General de Policia, no concebido inicialmente como un 6rgano asesor, sino como
un ente cuyas recomendaciones fuesen de caracter vinculante. Por otra parte, en cuanto a
los procesos de intervencién y suspension, en las primeras discusiones de la ley también
se planted la exigencia de una orden judicial previa que decidiera sobre los supuestos
que motivasen la intervencién, cuyo proceso debia ser acompanado, ademés, por un fiscal
del Ministerio Publico como garante del debido proceso, asi como intervencién judicial
cautelar frente a suspensiones arbitrarias. La discusion legislativa, por consiguiente,
deberia concentrarse en las formas, en el procedimiento, y no en la rectoria, intervencion
0 suspension mismas.

5.3. Registro de funcionarios policiales destituidos

Segun el Articulo 19 de la reforma propuesta, se establece en el n. 15 como competencia,

“Crear un registro automatizado que contenga la informacién relativa a los
funcionarios policiales que hayan sido destituidos del Cuerpo de Policia
Nacional, del CICPC, de las policias estadales y municipales o de cualquier
otro organismo civil de seguridad del Estado, por haber incurrido en delitos
o faltas graves.”

Segun el Articulo 58, paragrafo Gnico:

“El ministerio con competencia en materia de seguridad ciudadana creara
un registro automatizado destinado a concentrar la informaciéon de todos los
funcionarios policiales que hayan sido destituidos de cualquier cuerpo de
policia, por haber incurrido en delitos o faltas graves. Las autoridades de los
cuerpos policiales tendran acceso a este registro.”

Segtin la DISPOSICION TRANSITORIA NOVENA,

“En un término no mayor de tres meses, luego de la entrada en vigencia de la
presente Ley Organica, el ministerio con competencia en materia de seguridad
ciudadana deber4 crear y poner en funcionamiento el registro automatizado al
que se refiere el Paragrafo Unico del articulo 58 de esta Ley.”
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El coloquialmente conocido “reciclaje de funcionarios” es un problema que debe
abordarse dentro de cada institucion policial y formar parte de sus manuales internos
de procedimiento para el ingreso, carrera y ascensos. Desde el punto de vista normativo
estas normas son propias de Reglamentos de Ley o Resoluciones vinculadas con Estatutos
de Personal, todas de caracter sub-legal. En todo caso, estos aspectos administrativos
y procedimentales, no forman parte de la LOSPCPNB, sino de la Ley del Estatuto de
la Funcion Policial (LEFP), la cual ya establece el registro de desincorporaciéon de
funcionarios destituidos en su articulo 103, en concordancia con sus articulos 22 (Registro
Publico Nacional de Funcionarios Policiales) y 33 (Historial Personal de los Funcionarios
Policiales). Las Normas sobre el Registro Ptblico Nacional de Funcionarios y Funcionarias
Policiales e Historial Personal (NORNAFUPHIP) fueron publicadas en Gaceta Oficial
N°39.686, del 1 de junio de 2011, con el objeto de regular la organizacién y funcionamiento
del mencionado registro, “asi como la organizacion, resguardo, seguridad, conservacion,
valoracion, desincorporacion y transferencia del historial personal de los funcionarios y
funcionarias policiales del Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana y demés Cuerpos de
Policia estadales y municipales” (articulo 1).

Las NORNAFUPHIP establecen el expediente tinico de carrera policial, el cual
“compilard, en forma sistemaética y segura, la totalidad de la informacién referida a cada
funcionario o funcionaria policial sobre su carrera, permitiendo un conocimiento de
su situacion personal, profesional, educativa, familiar, socioeconémica, asi como de su
evaluacion integral y continua”. El mismo se inicia con las actas del concurso de ingreso
y termina con las causales de retiro de los cuerpos de policia, entre las que se encuentra
la destitucién (articulo 14). La informacién detallada sobre los funcionarios destituidos
es obligatoria tanto en este expediente tinico de carrera policial, como en el historial
personal del funcionario (articulos 14 y 21, secciones octava y novena).

Asi entonces, el registro de funcionarios destituidos ya esta regulado y tiene bases
legales y reglamentarias. Lo que se requiere es ejecutarlo. Una tarea de la Asamblea
Nacional, por ejemplo, seria exigir de inmediato el cumplimiento de las disposiciones
transitorias de las NORNAFUPHIP, muchas de las cuales pueden tener ya 5 anos de mora.

5.4. Custodia diplomatica, proteccion de personalidades
y resguardo de altos funcionarios del Estado

Segun el Articulo 66 de la reforma,

“De la labor de resguardo de altos funcionarios del Estado. Los funcionarios policiales
Unicamente podran ser designados en labores de resguardo para proteger de forma
especial a los que, de conformidad con la Constitucion y las leyes, sean considerados
como altos funcionarios y a las personas que gocen de medidas judiciales de proteccion.
Excepcionalmente, cuando una situaciéon de emergencia lo haga necesario, se podran
designar a funcionarios policiales para el reguardo de una persona mientras se tramita la
respectiva orden judicial de proteccion.”
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Establece el Articulo 40 de la reforma,

“De las atribuciones exclusivas del Cuerpo de Policia Nacional. Son atribuciones
exclusivas de la Policia Nacional: 1. Proteger y brindar seguridad a los
miembros del cuerpo diplomatico acreditado en el pais, de conformidad con el
ordenamiento juridico aplicable en esta materia. 2. Las demas que le otorguen
las leyes de la Republica.”

Otro aspecto que ha sido mencionado también por algunos promotores de la reforma
de la LOSPCPNB es la ocupacion de funcionarios policiales en labores de “escoltas”. En
la LOSPCPNB en sus articulos 37 y 39 se sefiala el servicio de custodia y proteccion de
personalidades, la cual forma parte de las atribuciones exclusivas de la PNB. La regulaciéon
de ese servicio por sus caracteristicas, es de caracter sub legal, es decir, para el reglamento
de la ley, reglamento de la PNB o de resoluciones especificas, ya que forman parte de la
operatividad y del funcionamiento detallado de este cuerpo, porlo que no es necesaria una
reforma legislativa. Mientras se regula esta area especifica del servicio de policia, puede
aplicarse, por ejemplo, la Ley Contra la Corrupcion que establece varios delitos, entre
ellos, el de peculado de uso (articulo 54), que podrian castigar posibles usos indebidos del
servicio de policia para fines privados o particulares.

5.5. Eliminacion de las denominadas “zonas de paz”

Establece el Articulo 8 de la reforma,

“Imposibilidad de territorios de impunidad. El Ejecutivo nacional, los estados
y municipios, tienen la competencia territorial del servicio de policia en
los términos establecidos en la Constitucién y en la Ley. No se permitira el
establecimiento de zonas en las que se les prohiba o limite a los cuerpos de
seguridad ingresar a proteger y garantizar los derechos de las personas frente
a situaciones que constituyan amenaza, vulnerabilidad, riesgo o dano para su
integridad fisica, sus propiedades, el ejercicio de sus derechos, el respeto de sus
garantias, la paz social, la convivencia y el cuamplimiento de la Ley.”

Sefiala también la DISPOSION TRANSITORIA OCTAVA:

“Con la entrada en vigencia de la presente Ley Organica, todas las zonas
en las que, de forma expresa o encubierta, se hayan dictado 6rdenes de
prohibiciéon o limitacion de ingreso de los cuerpos policiales, quedaran
inmediatamente sin efecto.”

La insercion de estas disposiciones, méas alla de la btisqueda de algiin impacto
mediatico o propagandistico, aporta muy poco, y desde el punto de vista sustantivo y de
técnica legislativa resulta innecesario, e incluso afecta la estructura original de ley. El
ejercicio legislativo no puede asumirse para solventar coyunturas, sino para establecer
instituciones. Si lo que se quiere es impedir que en determinadas zonas del territorio
nacional se deje de prestar el servicio de policia por una orden discrecional o arbitraria
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de alguna autoridad nacional o local, ya el corpus legislativo vigente establece diversas
normas que prohiben este tipo de decisiones, asi que el trabajo sobre este particular no es
normativo, sino institucional, de aplicacion de las normas vigentes.

El Ginico supuesto permitido legalmente para la suspension del servicio se encontraria
en el articulo 76 de la LOSPCPNB, que consiste en una medida administrativa motivada
por el incumplimiento grave, reiterado e injustificado de los estindares y programas de
asistencia técnica que se le hubiesen aplicado a un cuerpo especifico de policia. Y aun en
este caso, el servicio policial que prestaba ese cuerpo puede ser suplido por cualquiera de
los otros cuerpos policiales con los que tenga competencia concurrente sobre esa zona,
razon por la cual en la misma no cesaria realmente la prestacion del servicio.

4.1. Portal de los mas buscados

Segtn el Articulo 19, n. 11 de la reforma se prevé:

“Crear un portal electronico con la informacion de los imputados que presenten
6rdenes judiciales de detencion y que, por el nimero y las caracteristicas de los
delitos que se les atribuyan, deban ser considerados de alta peligrosidad. En
este sentido se elaboraran listas, con apoyo fotogréfico, a los fines de hacerlas
del conocimiento publico para facilitar la aprehension de los imputados.”

Segtin la DISPOSICION TRANSITORIA DECIMO SEGUNDA:

“En un término no mayor de 3 meses contados a partir de la entrada en vigencia
de la presente Ley Orgénica, el ministerio con competencia en materia de
seguridad ciudadana, debera crear el portal electréonico con la informacion
de los imputados que presenten orden judicial de detencion, conforme a lo
establecido en el articulo 19, numeral 11.”

El exhibir por los medios de comunicacién o en internet a personas solicitadas
formalmente porlos tribunales penales es un asunto que escapa a la esencia de la prestacion
del servicio de policia y entra en el terreno de la afectacion de derechos fundamentales
consagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales de derechos humanos. Los
argumentos a favor de estas practicas giran en torno a discursos y ldgicas de emergencia, y
cuando se trata de regular la excepcionalidad ésta se puede convertir en la regla, mermando
los derechos y garantias de todos de manera permanente y dificilmente reversible. A
todo evento esto seria materia de una legislacion especial, de dudosa constitucionalidad
(articulos 7 y 19 CRBV), que debe estar separada, total y absolutamente, tanto de la
LOSPCPNB como del COPP; no solamente por razones constitucionales, sustantivas,
adjetivas y de técnica legislativa, sino ademas, para preservar la indemnidad de estas dos
leyes fundamentales.
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5. Conclusiones

Una cuestion fundamental para las agendas publicas es el seguimiento y la evaluacion,
donde también se presentan tensiones entre investigacion y politica. La politica publica,
sila entendemos como definicién de planes, proyectos y acciones que se despliegan en el
tiempo, requiere seguimiento y evaluacion. Esto es algo a lo que el investigador, debido a
su perfil y entrenamiento, estd mejor dispuesto que el politico, pues este dltimo se juega
con ello la calificacion de su gestion y la continuidad en el cargo. Esta es una tension
universal que enfrenta la politica. Cuando se practica la denominada autoevaluacion, es
decir, promovida y gestionada por las propias dependencias oficiales que desarrollan la
politica publica, los resultados no son confiables, dado que nadie debe ser juez y parte
en un proceso. Nadie que ejerce una funcion esté en condiciones de evaluarse a si mismo
sin introducir sesgos inevitables en los resultados. Y esta es una fortaleza que posee un
organo colegiado legislativo frente al poder ejecutivo que desarrolla y aplica las politicas de
seguridad, como se destacara mas adelante. La revolucion de las tecnologias de informacion
y comunicacién, sin duda la més importante en el transito del milenio, ha permitido el
acceso publico al conocimiento en una escala dificil de imaginar 30 afios atras. Es una
oportunidad Gnica para promover el conocimiento como bien publico. Sin embargo,
muchos datos ttiles para la discusion de las politicas piblicas se mantienen en reserva
por funcionarios y particulares recelosos de la critica, de la competencia intelectual y de la
disminucion del poder que significa compartir la informacién. Se debe ahora trabajar porla
publicidad de los datos oficiales, especialmente en materias sensibles como la delincuencia
y el control social, donde los intereses de los politicos abonan la reserva y la confidencia.
La Asamblea Nacional tiene en esto una gran responsabilidad, y el pueblo se beneficiara
de todo ello, mediante informacién mas cualificada, contextualizada y fidedigna que la
vulgarizaciéon plana y estereotipada que parece permear los formatos noticiosos que
saturan a audiencias cada vez mas proclives a textos minimalistas e imagenes visuales.
Solo el conocimiento compartido permite la discusiéon orientada y el debate constructivo.

El nuevo modelo plasmado en la LOSPCPNB no ha sido implementado atin, en cuanto
ainstitucionalizacion de practicas, administracion, seguimiento, asi como en un desarrollo
adecuado de protocolos y procedimientos. Por ello no se puede afirmar que ha fracasado.
En la actualidad existen serios problemas de supervision, control y gerencia de las policias.
Se han interpretado mal en la practica algunos planteamientos normativos que se traducen,
por ejemplo, en creacion innecesaria de espacios burocraticos dentro de las policias, en
merma de su operatividad en la calle. En los tltimos afios también se puede apreciar el
incremento de excesos y abusos policiales, desde detenciones arbitrarias hasta muertes en
manos de los cuerpos de seguridad (Provea, 2016; Avila, 2016). Por tltimo, las asimetrias
entre los distintos cuerpos policiales en el pais siguen existiendo y es necesario buscar las
formas de compensarlas. Estos problemas practicos no son de naturaleza legislativa, sino
de voluntad y capacidad politica e institucional.

Los procesos de reforma policial deben partir del pluralismo, la amplia convocatoria
y la despolarizacién. Las politicas deben ser producto del consenso, no del disenso y la
imposicion. Alli radica la importancia del proceso de la CONAREPOL. Los tiempos de
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las coyunturas partidistas y electorales atentan contra la sensatez para abordar de
manera responsable este tipo de reformas institucionales y legislativas. Debe observarse
que los problemas securitarios no se resuelven legislativamente ni por decreto, sino
con voluntad politica, mediante conocimiento fundado en la investigacion y el debate
plural, con construccion y fortalecimiento institucional, con cuerpos policiales, fiscales,
jueces y custodios honestos, eficientes, independientes, supervisados y controlados
institucionalmente; con informaciéon, rendicion de cuentas y transparencia en sus
gestiones; con la aplicacion de las leyes vigentes sin discriminaciones.

El modelo policial disefiado a partir de la CONAREPOL y plasmado en la LOSPCPNB
deberia institucionalizarse e implementarse de manera efectiva. Se ha hecho un enorme
esfuerzo por transformar los cuerpos policiales en el pais. La CONAREPOL cre6 desde un
espacio plural, académico, especializado y politico, un nuevo disefio para nuestras policias.
Una expresion de ese modelo es la LOSPCPNB, que se complementa con un conjunto
importante de resoluciones y manuales de procedimientos que el CGP ha elaborado entre
el afio 2009 y 2013, modelo que requiere de la colaboracién de instituciones y ciudadania
para preservar sus logros y construir a futuro sobre sus resultados positivos y sobre su
andamiaje institucional.

Unas observaciones finales son pertinentes: ¢Constituye la factura o la reforma de las
leyes la inica forma en la que los diputados pueden intervenir en la transformacién de las
policias y en la politica criminal del pais? Existen formas mucho mas eficaces e inmediatas
de intervenir en estos temas para generar un impacto en la realidad institucional y en la
vida cotidiana de los ciudadanos. Estas incluyen: 1) Ejercer funciones de control sobre el
gobierno y la administraciéon publica nacional, no solo en lo que se refiere a los Ministerios
del Interior y de Asuntos Penitenciarios, sino en lo que ataiie, en general, al resto del
Sistema Penal, asi como respecto de los estados y municipios. 2) Organizar y promover
la contraloria social sobre estas instituciones vinculadas al sistema penal y al servicio de
policia en sus diferentes niveles politico territoriales, mediante la incorporacion de diversas
organizaciones sociales estructuradas, que contribuyan a un conocimiento informado,
acumulado, no tumultuario, disperso y meramente teatral. 3) Exigir el cumplimiento del
caracter civil y no militar del modelo policial en particular y de la seguridad ciudadana
en general, tal como se encuentra plasmado en la legislaciéon vigente. 4) Promover la
investigacion y evaluaciéon independiente de las instituciones publicas, convocando a
expertos, financiando estudios y contribuyendo a ampliar y multiplicar las audiencias
a las que llegan estos productos, contribuyendo de este modo con el conocimiento
informado y la racionalizacién de la gestién social, conteniendo siempre el poder que,
cuando se concentra, tiende a extralimitarse y a sustraerse a los controles que exige una
sociedad democratica.
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