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PROYECTO DE LEY DE  REFORMA
CONSTITUCIONAL QUE INCORPORA A LA UNIDAD
CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO COMO FUERZA
POLICIAL DEL ESTADO, Y MODIFICA LOS
ARTICULOS 166, 167, 168, 169, 170, 171 y 175, Y EL
NUMERAL 4 DEL ARTICULO 159 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1993

Los Congresistas que suscriben, miembros del Grupo Parlamentario PPC-APP, a iniciativa de la
Congresista MARIA SOLEDAD PEREZ TELLO DE RODRIGUEZ, en ejercicio del derecho de
iniciativa legislativa que le confiere el articulo 107° de la Constitucién Politica del Perd, y de
conformidad con lo establecido en los articulos 22° inciso “c”, 64° inciso “a’, 75° y 76° numeral 2
del Reglamento del Congreso dela Republica, promueven la siguiente iniciativa legislativa:

PROYECTO DE LEY DE REFORMA CONSTITUCIONAL QUE INCORPORA A LA UNIDAD
CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO COMO FUERZA POLICIAL DEL ESTADO, Y MODIFICA
LOS ARTICULOS 166, 167, 168, 169, 170, 171 Y 175, Y EL NUMERAL 4 DEL ARTICULO 159

DE LA CONSTITUCION POLITICA DE 1993

Articulo 1°.- Modifica los Articulos 166, 167, 168, 169, 170, 171 y 175 de la Constitucién
- Politica de 1993

Modificanse los Articulos 166, 167, 168, 169 170, 171 y 175 de la Constitucion Politica, en los

siguientes terminos:

‘Aticulo 166.- Las Fuerzas Policiales estan constituidas por la Policia Nacional y
la Unidad contra el Crimen Organizado, y tienen por finalidad fundamental garantizar,
mantener y restablecer el orden interno; prestar proteccion y ayuda a las personas y a la
comunidad; garantizar el cumplimiento de las leyes y la seguridad del patrimonio pubfico
y def privado; prevenir, investigar y combatir la delincuencia comun y organizada; y
vigilar y controlar las fronteras’”.

“Arficulo 167.- El Presidente de la Republica es el Jefe Supremo de las Fuerzas
Armadas y de las Fuerzas Policiales”.

“‘Articulo 168.- Las leyes y fos reglamentos respectivos determinan la organizacion, las
funciones, las especialidades, fa preparacién y el empleo; y normas fa disciplina de las
Fuerzas Armadas y de las Fuerzas Policiales.

Las Fuerzas Armadas organizan sus reservas y disponen de ellas segun las
necesidades de fa Defensa Nacional, de acuerdo a ley”.

"Articulo 169.- Las Fuerzas Armadas y las_Fuerzas Policiales no son deliberantes.
Estan subordinadas al poder constitucionaf”.
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“Aticulo 170.- La ley asigna los fondos destinados a satisfacer fos requerimientos
logisticos de fas Fuerzas Armadas y las Fuerzas Policiales. Tales fondos deben ser
dedicados exclusivamente a fines institucionales, bajo el controf de fa autoridad sefialada
por ley’.

“‘Articufo 171.- Las Fuerzas Armadas y las Fuerzas Policiales participan en ef desarrolio
econdmico y-social del pais, y en la defensa civil de acuerdo a ley”.

“Articulo 175.- Solo las Fuerzas Armadas y las Fuerzas Policiales pueden poseer y
usar armas de guerra. Todas las que existen, asi como fas que se fabriquen o se
introduzcan en ef pais pasan a ser propiedad de/ Estado sin proceso ni indemnizacion.
Se exceptua la fabricacion de armas de guerra por la industria privada en los casos que
la ley sefiale.

La ley reglamenta la fabricacion, el comercio, la posesién y el uso, por los particulares,
de armas distintas de las de guerra’.

Articulo 2°.- Modifica el numeral 4 del Articulo 159 de la Constitucion Politica de 1993
Modificase el numeral 4 del Articulo 159 de la Constitucién Politica, en los siguientes términos:

"Articulo 159.- Corresponde el Ministerio Piblico:

1. Promover de oficio, 0 a peticion de parte, fa accion judicial en defensa de la
fegalidad y de los intereses publicos tutefados por ef derecho.

2 Velar por la independencia de los organos jurisdiccionales y por la recta
administracion de justicia.

3. Representar en los procesos judiciales a la sociedad.

4 Conducir desde su inicio la investigacion juridico-procesal penal del delito.

Con tal propésito, establece relaciones de colaboracion y coordinacién con
las Fuerzas Policiales en el ambito de su funcion.

vl Ejercitar la accidn penal de oficio o a peticion de parte.

6. Emitir dictamen previc a las resoluciones judiciales en los casos que la ley
contempla.

7. Ejercer iniciativa en fa formacion de leyes; y dar cuenta al Congreso, o al

Presidente de la Republica, de los vacios o defectos de la fegisfacion”.

Lima, 13 de noviembre de 2015.
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CONGRESO,DE LA REPUBLICA

Segun la consulta realizada, de conformidad con-el
Articulo 77°da.' Reglamento de! Congreso de la

HUGO FERNANDO ROVINA ZAGAL
Oficial Mayor(e)
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EXPOSICION DE MOTIVOS

ANTECEDENTES

Contexto actual de la inseguridad ciudadana en el Peri.

No cabe duda que en el Gitimo lustro la seguridad ciudadana se ha convertido en uno de los
principales problemas de nuestra sociedad, siendo preocupacion reiterada de los goberantes
determinar la manera de enfrentar a una delincuencia cada vez mas temeraria, violenta y
organizada, que ha puesto en evidencia las serias limitaciones del Estado en su conjunto para
hacerle frente, ademas de advertir [a obsolescencia de una institucién policial gue no garantiza la
eficiencia deseada por la ciudadania para cumplir a cabalidad la obligacion estatal de “proteger a
fa poblacién de fas amenazas contra su seguridad” consagrada en el Art. 44 de la Constitucion
Politica de 1993.

A finales de los afios 90, la primera sefial de alerta de la necesidad de seguridad ciudadana, fue
la instalacién en algunos barrios residenciales, de “rejas” o “"tranqueras” con vigilantes privados
para custodiar el acceso a determinadas urbanizaciones o complejos de vivienda, cobrando asi
auge las empresas de seguridad privada ya no sélo para el traslado de caudales sino tambien
para brindar seguridad empresarial y personal. En ciudades fuera de Lima la poblacidn se
organizé en rondas urbanas o0 campesinas.

Mas adelante, surgit la idea de la creacion de un cuerpo civil de vigilancia local con los
“Serenazgos’, constituidos en sus inicios por ficenciados de las fuerzas armadas y fuerzas
policiales, pero cuya labor fue y es notoriamente limitada en la medida que carecen de las
facultades coercitivas frente a las actividades delincuenciales, lo cual de ninguna manera resta
su importancia en la actuacién e intervencién mas inmediata y, en muchos casos, mas rapida
que la Policia Nacional, a favor del vecino.

Las razones sociologicas del aumento del delito y de las agravadas formas en las que éste se ha
desarrollado son ampliamente conocidas ('), pero, en los hechos, ha importado que cualquier
actitud preventiva que puedan haber tomado las autoridades o los propios ciudadanos, se vea
rebasada por la realidad, ya que el delincuente ha aprendido como burlar a un vigilante, a un
sereno y hasta a los efectivos de la Policia Nacional. Ya aprendié como buscar impunidad con la
utilizacién de menores de edad en la consumacién de sus acciones delictivas, y a no tener el
mas minimo respeto por el valor de la vida. Hoy, lamentablemente, para robar un teléfono
celular, no se duda en disparar contra la victima sin mostrar el mas minimo reparo, y ni qué decir
de ios actos que importan un abuso sobre la edad o condiciones fisicas de los afectados.

T Enun anilisis que bien puede ser aplicable a nuestro pais, Rasas plantea los siguientes factores: i) facfores econémicos {desigual
distribucion de la rigueza, desempleo y subempleo, desarrollo regional inequitativo, expectativas profesionales truncas, escaso poder
adquisitivo, entre otros); ii.) facteres sociales (colapso de la institucicn familiar y surgimiento de familias atipicas, desigual distribucion de la
poblacién a lo largo del temitorio, cultura de antivalores, entre otros); v iii.) factores politico-administratives (corrupcitn, pelicia ineficaz,
poco presupuesto en materia de seguridad piblica, deficientes mecanismos de readaptacion socias, falta de aplicacion de la ley, cultura de fa
impunidad, crisis de valores, promocion de la violencia a través de los medios, entre otros).

Rosas, Maria Cristina. Las instituciones de seguridad piiblica frente a ia defincuencia en México: Refrovision y perspectivas. En: Rosas,
Maria Cristina (Coordinadora). EI Nuevo Medelo de Policia en México. Centro de Investigacion y Estudics en Seguridad (CIES} de la
Secretaria de Seguridad Publica Federal. México, 2012. pp. 1362 (p. 15-16).
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En resumen, no es solo el grado de delincuencia sino el perfil del delincuente lo que nos tiene
que llevar a tomar una decision certera y categdrica para su lucha y erradicacion, desarrollando
para ello acciones de prevencion que impliquen un corte en una secuencia de evolucion que,
hasta la fecha, demuestra niveles de crecimiento no sélo alarmantes sino sumamente graves.

Como alternativa de solucion a este fenémeno, el afio 2002, The Bratton Group LLC (2) formuld
un "Plan de Accion para la ciudad de Lima Metropolitana, Pert Julio 2002", el mismo que, en esa
oportunidad, fue presentado plblicamente por quien fuera Alcalde Metropolitano de Lima, sefior
Alberto Andrade Carmona, motivando una amplia discusion a nivel politico sobre su viabilidad,
llegandose a comentar, inclusive, que era una propuesta exagerada o demasiado costosa para
poder ser implementada. El estudio sefialado arrojé los siguientes preocupantes indicadores: i.)
que Lima presentaba altas tasas de robo, delito tradicionalmente precursor de ofros tipos de
delincuencia violenta, incluyendo asesinatos y homicidios; ii.) la existencia de altas tasa de
delincuencia juvenil, factor que contribuye al aumento de violencia, por cuanto los jovenes
delincuentes tienen mas propension a usar la fuerza de manera imprudente; iii.} el peligro que
significa el mercado local de drogas como foco de crimenes violentos, en tanto fa pugna de los
carteles de la droga por mantener sus territorios de clientes lleva al enfrentamiento entre dichos
grupos para resolver sus disputas; y iv.) la, entonces reciente, historia de violencia terrorista, que
habfa (y ha) moldeado y forjado actitudes {perfiles) de violencia entre la gente méas joven. De
esta manera, el denominado “Plan Bratton” anticipaba que Lima Metropolitana —que fue el objeto
de dicha propuesta- podria experimentar el “crecimiento de una delincuencia juvenil extrema
como aquella que emergid en fa ciudad de Nueva York en los afios ochenta y en Rio de Janeiro
y Sao Paulo, Brasil, en los noventa’, concluyendo que las tasas de robos, asaltos y asesinatos
aumentarian de manera alarmante y la sensacién de inseguridad normalmente presente en la
poblacion limefia se sentiria de manera mas pronunciada.

En esa oportunidad, para evitar dicho incremento delictivo, recomendé: i.) contar con una
inteligencia exacta y oportuna, a través de un sistema de denuncias de delitos que capture la
mayor cantidad posible de denuncias a partir de las victimas y que procese rapidamente esta
informacion para que sea utilizada finalmente por las autoridades competentes, con miras a
elaborar un mapeo computarizado de los incidentes delictivos; ii.) implementar un despliegue
rapido y tacticas efectivas, con patrullas dirigidas para combatir la delincuencia enviadas desde
las comisarias locales, que pueden funcionar de uniforme o de civil con el objetivo de capturar a
los malhechores en base a los patrones de delitos pasados del delincuente; iii.) implementar el
seguimiento y evaluacion implacables, con reuniones regulares sobre estrategia criminal para
discutir los problemas de delincuencia, evaluar el éxito o fracaso de tas operaciones policiales en
el periodo anterior, seleccionar estrategias policiales adecuadas para operaciones futuras y
dirigir investigaciones y patrullas para combatir la delincuencia; iv.) establecer investigaciones

z  Enelano 1990, Nueva York era azotada por el crimen y el descrden, habiéndose registrado solo en ese afic 2 mil 200 asesinatos.

El primer cambio importante se dic en el Metro de Nueva York. El director de Policia de Transito William Bratton crdené que se inundaran las
estaciones con policias vestidos de civil lo que permitié que, durante tos primeros dias se atraparan a cientos de hombres, los criminales
fueron a parar a la carcel, el crimen en el metro se redujo de manera dramatica, cayendo en mas del 60 por ciento pocos afios después.
Posteriommente, Bratten implemento esta idea en toda la ciudad, se prohibia por ley tirar basura en las calles, beber alcohol en espacios
plblicos de mode que se instruyd a la policia hacer efectivas tales prohibiciones, también se persiguio a corrupcidn al interior de la policia,
siendo uno de los casos mas sonados cuando le quitd las placas de registro a unos policias corruptas y limind para siempre sus numeras
de los registros de la policia: “Ningun otre policia va a tener un numern manchado por cormupcion” declard en esa ocasion.

Seis meses después de asumir la direccion de la Policia de la ciudad de Nueva York, el crimen habia bajado en un 16% y en un afio las
bataceras disminuyeron en 16.4 %, los asesinatos en mas del 18%. En un afio y medio las estadisticas reporiaban un descenso del crimen
en general 18.4%.
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descentralizadas llevadas a cabo por “Unidades de Investigacion” con el personal suficiente y
una buena administracién a nivel de comisaria para investigar la defincuencia local y encontrar y
arrestar a los delincuentes cronicos locales; y v.) implementar una licha descentralizada contra
las drogas con “Unidades de Investigacion Antidrogas™ con personal adecuado, asignadas a
areas locales y facultadas para investigar y arrestar a traficantes de drogas locales.

Lamentablemente, las cuestiones de orden politico dejaron en el archivo esta propuesta, la
misma que hoy resulta en muchos extremos inviable pues respondia a una situacion que
justamente trataba de evitarse entonces, pero que ahora no es una hipbtesis a prevenir sino una
lamentable y preocupante realidad contra la cual se enfrentan dia a dia los ciudadanos; debiendo
afladir que la aludida propuesta fue realizada para la ciudad de Lima Metropolitana, sin
contemplar la realidad delincuencial que se ha venido desarrollando y consolidando en diversas
ciudades del interior del pais, y el surgimiento de |a llamada “cuftura de juventud violenta” que se
ha concretado en actos de crimen organizade o de sicariato en manos de menores de edad.

La inseguridad actualmente imperante en distintas ciudades del pais es una problematica
compleja que debe ser asumida sin prevalencia de ideologias y con responsabilidad, a fin de
comprender en su diagnéstico y en las alternativas de solucion planteadas la existencia de
medidas contra las multiples causas de tipo cultural, familiar, econdmico y social -solo por
mencionar algunas- que la generan, ademas de involucrar proactivamente a los diversos actores
y entidades estatales.

El actual marco normativo referencial en materia de Seguridad Ciudadana.

Sobre el particular, el aludido Art. 44 de la Constitucion Politica del Estado establece como
deberes generales del Estado, entre otros, los de “garantizar fa plena vigencia de los derechos
humanos”, de “proteger a la poblacion de las amenazas contra su seguridad” y de ‘promover el
bienestar general” {3). De manera complementaria, en el mismo marco constitucional, se deben
mencionar las competencias otorgadas al Ministerio Publico y a la Policia Nacional del Perl —en
el inciso 4 del Art. 159 y Art. 166 de la Constitucion de 1993, respectivamente-, en lo referido a la
investigacion del “delito” y prevencion, investigacion y combate de la “delincuencia”. Sobre este
aspecto, volveremos en lineas posteriores, al momento de analizar los alcances de la presente
propuesta legislativa.

En el Acuerdo Nacional, la Sétima Politica Estado denominada “Erradicacion de la violencia y
fortalecimiento del civismo y de la seguridad ciudadana®, supocne el compromiso de ‘normar y
fomentar las acciones destinadas a fortalecer el orden publico y el respeto al libre gjercicio de fos
derechos y el cumpfimiento de fos deberes individuales”. En este sentido, el Estado se ha
propuesto como objetivos  consofidar politicas orientadas a prevenir, disuadir, sancionar y
eliminar aquellas conductas y practicas sociales que pongan en peligro la tranquitidad, integridad
o libertad de las personas, asi como la propiedad publica y privada (Objetivo “a"); y desarrollara

3 ElArt. 44 de (a Constitucion Politica del Peru, sefiala:
“Art. 44.- Son deberes primordiales de! Estado: defender la soberania nacional; garantizar la plena vigencia de ios derechos
humanos; profeger a ia poblacion de las amenazas contra su seguridad; y promover el bienestar general que se fundamenta en fa
justicia y en ef desarrollo integral y equilibrade de la Nacion.

()
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una politica de especializacion en los organismos publicos responsables de garantizar la
seguridad ciudadana (Objetivo “f").

Mediante Ley 27933, se cred el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana {SINASEC) como
responsable de coordinar eficazmente la accion del Estado y promover la participacion
ciudadana para garantizar una situacion de paz social, teniendo como instancia méaxima
encargada de la formulacion, conduccién y evaluacion de las politicas de seguridad ciudadana al
Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana (CONASEC) (*). Este dispositivo legal, fue
reglamentado mediante Decreto Supremo N° 012-2003-IN, del 08 de octubre de 2003.

En Julio del afio 2013, se aprobo el “Plan Nacional de Seguridad Ciudadana 2013 - 2018” que
recoge y sistematiza los aportes no solo de instituciones que integran el SINASEC sino también
de la sociedad organizada, el sector privado y académico, especialistas y vecinos, habiendo
definido seis (06) objetivos estratégicos para dicho periodo: i.) disponer de un Sistema Nacional
de Seguridad Ciudadana articulado y fortalecido; ii.) implementar espacios publicos seguros
como lugares de encuentro ciudadano; iii.) reducir los factores de riesgo social que propician
comportamiento delictivos; iv.) promover la participacion de los ciudadanos, la sociedad civil, el
sector privado y los medios de comunicacion para enfrentar la inseguridad ciudadana; v.)
fortalecer a la Policia Nacional del Perd como una institucién modemna, con una gestion eficaz,
eficiente y con altos niveles de confianza ciudadana; y vi.) mejorar el sistema de administracion
de justicia para la reduccion de fa delincuencia. Cabe resaltar que este Plan ha sido aprobado
como "Politica Nacional del Estado Peruano” por Decreto Supremo N°® 012-2013-IN ef 28 de julio
de 2013.

En lo que a la criminalidad organizada se refiere, el marco normative ya ha sido dado por el
Congreso de la Republica con la aprobacion de la Ley 30077, Ley contra el Crimen
Organizado publicada el 20.08.2013, y que -luego de la prorroga mediante Ley 30133- entr6 en
vigencia el pasado 01 de Julio de 2014, la misma que establecid un conjunto de reglas y
procedimientos para optimizar la investigacion, juzgamiento y sancién de los delitos cometidos
por organizaciones criminales, los mismos que se encuentran establecidos de manera taxativa
en el Articulo 3 de dicho dispositivo. Esta norma establece diversas técnicas especiales de
investigacion y medidas limitativas de derechos, estableciendo también consecuencias juridicas
aplicables y distintas medidas de ejecucion penal que buscan fortalecer a los operadores
policiales y juridicos para enfrentar la forma moderna como se presenta la delincuencia: fa
criminalidad organizada.

Sin embargo, como sucede con todo marco normativo, éste debe ser complementado con un
conjunto de medidas indispensables orientadas a fortalecer el elemento humano que habra de
aplicarla para, en este caso, la lucha contra la delincuencia; lo cual exige fortalecer la
construccién de capacidades operativas, privilegiar la profesionalizacion técnico-cientifica
permanente de la investigacién criminal y adoptar un ciclo de inteligencia en la lucha contra la
criminalidad comun y organizada.

¢ De conforridad con el Art, 7 de la Ley 27933, el CONASEC esta conformado por; Ministro del Interior ¢ su representante (quien lo presidira),
Ministro de Justicia 0 su represenfante, Ministro de Educacién 0 su representante, Ministro de Salud o su representante, Ministro de
Economia y Finanzas o su representante, representante de la Corte Suprema de Justicia, Fiscal de la Nacion o su representante, Defensor
del Pueblo o su representante, dos Presidentes Regionales o sus representantes, el Alcalde Metropolitano de Lima o su representante, os
Alcaldes de las dos provincias capitales de departamento con mayer nimero de electores o sus representantes, el Director General de la
PNP o su representante, Jefe del Sistema Penitenciario Naciona! ¢ su representante, y dos representantes de los gremios que agrupan a las
empresas de seguridad privada.
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En este sentido, siendo conscientes que son diversas las instituciones estatales a las que
corresponde hacer frente a este problema —como el Gobierno Nacional, el Ministerio Pablico, el
Poder Judicial, los Gobiernos Regionales y Locales-, advertimos que los argumentos que se
desarrollan para sustentar la presente propuesta de reforma constitucional inciden
principalmente en las competencias, funciones, labores y limitaciones actuales de la Policia
Naciona! —en tanto Unica fuerza policial actualmente contemplada a nivel constitucional-, lo cual
de ninguna manera significa insinuar que la inseguridad ciudadana imperante tiene como lnico
responsable a nuestros uniformados policiales, ni mucho menos que las ofras instituciones
aludidas se encuentran realizando una labor que pueda estar libre de alguna critica.

Para ello, resulta importante diferenciar dos grandes concepciones en la dindmica propia del
quehacer policial: i.) la primera —la perspectiva clasica- que la concibe como uno de los
instrumentos coercitivos con que cuenta el Estado, en el ambito intemo, para garantizar la
sequridad publica {estado de orden), normalmente encargada a la gendarmeria o guardia de los
ciudadanos; y ii.) la moderna, que —al haber evolucionado conjuntamente con su objeto {la
prevencion y el combate de la delincuencia)- comprende —entre otras- cuatro grandes areas de la
actividad policial: el mantenimiento del orden, la prevencion del delito, el auxilio y asistencia
social al poder pablico y la represion del delito (5).

En cuanto a la prevencion del delito se refiere, consideramos que los desalentadores resultados
obtenidos ante la inseguridad ciudadana, obligan a hacer un urgente replanteamiento de todo lo
efectuado a la fecha en ese tema, a partir de una vision diferente basada en una perspectiva
integral y efectiva en su concepcién y accion, que ademas sea aceptada, consentida y defendida
con la participacién proactiva de gobernantes y gobemados; en la medida que sea capaz de
tener presente dos consideraciones basicas que la realidad nos plantea en relacion al flagelo de
la delincuencia; i) la necesidad de superar la debilidad institucional de la labor de
investigacion criminal que es una lamentable caracteristica de la funcién policial actual; y ii.} fa
existencia de un nuevo marco procesal penal a partir de la vigencia progresiva del nuevo
Codigo Procesal Penal, el mismo que ha sido implementado sin la adecuada capacitacion,
especializacion, inversion y planificacién a sus operadores, con miras a permitir su adecuada
puesta en practica.

Algunas consideraciones sobre la Investigacion del delito en el Pert.

En el caso peruano, argumentando el propésito de hacer un mejor uso de los recursos
economicos, desaparecer los conflictos originados por “dualidad de funciones™ que existian entre
las tres Fuerzas Policiales consagradas en la Constitucién Politica peruana de 1979 (Guardia
Civil, Guardia Republicana y Policia de Investigaciones) y, sobre todo, ofrecer un mejor servicio a
la sociedad; en el afio 1988 se dispuso la unificacién de las Fuerzas Policiales en una sola
institucion llamada Policia Nacional del Perd (%), decisién politico-constitucional que fue

&  Suarez de Garay, Maria Eugenia. Los policias: una averiguacion antropoldgica, ITESQ — Universidad de Guadalajara. Guadalajara, 2008. p.
21.

& El proceso de unificacion de las fuerzas policiales tuvo lugar en €l primer gobierne del Dr. Alan Garcia Pérez (1985-1990). Se inicid con la
Ley N° 24294 del 14.09.1985 que ctorg6 facultades al Ejecutivo para iniciar un proceso de reorganizacion de las Fuerzas Peliciales, norma
en virtud de la cual —el 04.02.1986- se expidieron los Decretos Legislatives N° 370, 371, 372 y 373 referentes a la Ley Omganica del
Ministerio del Interior, la Ley de Bases de las Fuerzas Policiales, Leyes Orgénicas de Ja Guardia Civil, Policia de Investigaciones y Guasdia
Republicana, respectivamente. De manera especial, el Decrete Legislative N° 371, Ley de Bases de las Fuerzas Policiales, sentd los pilares
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presentada como favorable y positiva en su oportunidad debido a que ponia fin a los aludidos
enfrentamientos y a algunos problemas operativos entre las instituciones policiales aludidas.

No obstante, al haberse dispuesto esa medida sin a debida planificacién y previsién futura, casi
treinta afios después es posible colegir que tal decision ha generado situaciones criticas que, a
la postre, resultaron siendo perjudiciales para la sociedad peruana en su conjunto, en la medida
que debilitaron sustantivamente la lucha especializada e institucional contra la delincuencia,
afectando también, por consiguiente, una correcta administracion de justicia.

Asi, es posible mencionar algunas deficiencias facilmente corroborables en la actualidad:

i, La pérdida de la formacion especializada para la realizacion de investigaciones
criminales, que por la naturaleza diversa de la tipicidad delictiva contemplada en el
ordenamiento penal existente, implicaba que los efectivos policiales responsables debian
especializarse en investigacion de delitos contra la vida, el cuerpo y la salud, homicidios
y otras formas de crimenes, lesiones, abortos, efc.; investigacion de delitos contra el
patrimonio, asaltos y robos a mano armada, robos y hurtos agravados, efc.; investigacion
de delitos contra la libertad, secuestros y otros; investigacion de terrorismo; investigacion
del Tréafico llicito de Drogas; investigacion de delitos fiscales y delitos contra el orden
econdmico; investigacion de delitos contra la seguridad del estado; investigacion de
delitos contra la salud publica, y la ecologia, entre otros.

i. Lano especializacion de los investigadores criminales en el trabajo de investigacion y de
protocolizacion de los actuados, lo cual ha traido como resultado que los atestados o
informes que son redactados por la Policia Nacional se encuentren plagados de errores
u omisiones que, en muchos casos, sirven de justificacion para que los abogados
defensores —en el marco del aludido Codigo Procesal Penal acusatorio-garantista actual-
‘justifiquen” y obtengan resultados favorables a sus pedidos de libertad para los
delincuentes, sin que Fiscales y/o Jueces pueden hacer nada al respecto, propiciandose
asi un elevado nivel de impunidad que perjudica a la sociedad en su conjunto.

ii. La decision de muchos gobiernos y titulares del sector interior, quienes —en el propdsito
de superar la carencia de recursos humanos- disponen que los detectives asignados a
las sub unidades de investigacién criminal en el interior del pais, sean empleados en
fabores de patrullaje o uniformados para operaciones preventivas.

Paralelamente a esto, mientras la funcién de investigacion se debilitaba, surgieron en la realidad
social nuevas formas de delincuencia, con caracteristicas de crimen organizado y transnacional,
que ha dado lugar a que la inseguridad sea cada vez mas critica, resuitando sumamente dificil
que surjan alternativas de solucién inmediatas y efectivas desde la propia Policia Nacional,
debido a que la creciente demanda de los servicios, los malos disefios institucionales de

para la creacién definitiva de la Policia Nacional del Perl, estableciendo un comando dnico (esto es la Direccién General de las Fuerzas
Policiales) y la formacidn también de un solo centro de estudios para la preparacion de los oficiales policias (denominado Escuela de
Cficiales de las Fuerzas Policiales con sede en el antiguo Centro de Instruccion de la Guardia Civil “Mariano Santes” en La Campifia -
Chorrillos) y de una escuela nacional para fos guardias y agentes {denominada Escuela Nacicnal de Policia con sede en el antiguo Centro
de Instruccion de la Guardia Republicana en Puente Piedra).

Dos afios después, el 07.12.1988, mediante Ley N° 24949 se modificaron los articulos pertinentes de la Constitucion Polfiica del Pend de
1979 con la creacién definitiva de fa Policia Nacionat del Peni.
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coordinacion y la escasez de recursos, no les permite superar esta coyuntura. Por mencionar
solo un ejemplo estructural, a pesar que la persecucion de la mayoria de delitos exige un trabajo
coordinado y sistémico a nivel nacional, en virtud del cual todas las unidades regionales,
departamentales o provinciales deberian reportar a un sistema centralizado donde se administre
la informacién, como inteligencia basica; esta forma de actuar hoy en dia no existe, por cuanto
en la Policia Nacional existen Direcciones especializadas (como la DIRINCR, la DIRPOLFIS, la
DIRANDRO, la DIRSEG, la DIRCOTE, etcétera) que solo ejecutan sus operaciones en Lima
Metropolitana, mientras que las Sub Unidades descentralizadas que cada Direccion tiene a nivel
nacional -en cada Departamento y en algunas Provincias- no dependen ni coordinan con
efectividad con estas Direcciones especializadas, sino de cada Jefe territorial, quien —a su libre
albedrio- puede disponer cambios sobre los frabajos que realizan y los detalles de los mismos
gue, en ta mayoria de casos, no son informados a Lima, lo que ha dado lugar a que la
inteligencia basica virtualmente sea inexistente o ineficaz.

Todos estos aspectos han generado que la imagen ciudadana acerca de la institucion policial se
haya distorsionado al extremo que -siendo el primer contacto de la colectividad con la autoridad-
los efectivos policiales vean seriamente menoscabada su legitimidad cuando la ciudadania los
percibe con temor o desconfianza por los cada vez mas frecuentes casos de abuso y
prepotencia por parte de algunos malos efectivos policiales, asi como por la imagen de
“ineficiencia” que tiene para prevenir e investigar la delincuencia —tanto a nivel individual como
institucional-; todo lo cual genera un serio desprestigio policial que limita sobremanera la labor
contra la delincuencia y ta criminalidad organizada y que no necesariamente se ajusta a la
realidad.

A los problemas sefialados, se agrega el ya aludido “nueve” marco juridico procesal penal
basado en un modelo acusatorio-garantista que tiene a una igualdad “de armas” entre el
Ministerio Puablico y la defensa, en el marco de audiencias orales y publicas, perdiendo la
averiguacion previa su peso probatorio en si, 1o cual hace indispensable que todas las pruebas
sean contradichas dentro del juicio oral. A esto se afiade el denominado principio de oportunidad
que consagra la posibilidad que tiene el Ministerio Publico de llegar a acuerdos con el imputado
para prescindir de la accion penal, en forma total o parcial, o para limitar la investigacion a ciertos
delitos; asi como la existencia de un juez de control o de garantias —encargado de la legalidad de
todas las actuaciones previas al juicio-, un juez o colegiado de juicio oral -responsable de las
audiencias- y un juez de sentencia —que supervisa que la ejecucion de ésta sea adecuada-.

Es evidente que el tipo de accion investigativa requerido para este nuevo disefio juridico-
procesal penal es absolutamente distinto de aguel caracteristico del antiguo modelo procesal,
con un proceso fundamentalmente escrito y con gruesos expedientes a los que el acusado no
tenia acceso sino hasta iniciado el juicio oral, con pruebas que se integraban al expediente sin
posibilidad de contradecirlas y algunas otras que adgquirian valor probatorio casi
automaticamente, entre otras notas.

Por tal razon, la presente propuesta de reforma constitucional plantea dos extremos
estrechamente vinculados entre si: i.) la creacion de una institucion de seguridad pablica que, a
modo de unidad altamente especializada, sea capaz de realizar una sélida y profesional
investigacion criminal en materia de criminalidad organizada, para lo cual se hace necesario el
surgimiento de un cuerpo especializado que —en su condicidn de “fuerza policial’- tenga
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competencia a nivel nacional y actie sistémica y coordinadamente, més alla de los aspectos
locales yfo regionales; y ii.) la optimizacion de la relacion interinstitucional entre el Ministerio
Publico y las fuerzas policiales encargadas de la investigacion del delito, con miras a consolidar
un modelo articulado entre las instituciones que participan de una misma funcién estatal: |a
investigacion del delito.

A continuacion analizaremos los aspectos conceptuales que sustentan la presente propuesta de
reforma constitucional, para luego abordar los aspectos méas saltantes de la misma.

ALCANCES DE LA PROPUESTA DE REFORMA CONSTITUCIONAL

A fin de demostrar la viabilidad de la presente iniciativa de reforma constitucional, es necesario
precisar —en primer término- la clasica diferenciacién entre “soberania externa”y “soberania
interna”, la misma que, a su vez, trae consigo la distincidn entre la “seguridad nacional” -
preocupada por garantizar la supervivencia de la nacion, normalmente afectada por factores
externos propios de la dinamica interestatal- y la “seguridad interna” ~también denominada
“sequridad publica”, que procura el desenvolvimiento de la sociedad en un entorno de paz y
orden, a partir del cumplimiento de las normas y leyes existentes (7).

Para la concrecion de la seguridad publica es indispensable la referencia —en tanto sustento
constitucional y administrativo- a la clasica nocion de poder de policia, modernamente conocida
como ‘“actividad de policia” o “actividad de ordenacion” (8), que consiste en la actuacion estatal
que busca mantener el orden plblico mediante el establecimiento de prestaciones debidas a
cargo de los administrados, cuyo incumplimiento debe ser castigado mediante una sancion,
constituyendo una limitacion de las actividades privadas que los ciudadanos realizan como
gjercicio de su libertad juridica individual, a fin de lograr la consecucion de intereses generales
predefinidos (%)(10).

7 “El principal objetivo de la sequridad publica es garantizar el pacto social y preservar las culturas que convergen en el pais, ademas de
resguardar su patrimonio. El Estado, en el marco de un proyecto de nacion, esta obligado a desarrollar politicas piblicas que resguarden el
sistema de convivencia social y garantizar {a insercién de las diferentes identidades que existen. Es evidente que si esta funcion no se
cumple, se generan condiciones para que el crimen (...) ocupe los vacios de! Estado de derecho y del desarrcllo econémico (...) la
seguridad es un bien publico, que debe suministrar la autoridad a toda la sociedad dado que, al no hacerlo, se generan vacios que
rapidamente puede ccupar la delincuencia organizada. Las consecuencias de este escenario vaticinan cenfliclos entre individucs,
colectividades y sistemas juridicos que norman la actividad det ciudadano”.

Rosas, Maria Cristina. Las instifuciones de seguridad pubfica frente a la delincuencia en Méxica: Retrovision y perspectivas. En: Rosas,
Maria Cristina (Coordinadora). El Nuevo Modelo de Policia en México. Centro de Investigacion y Estudios en Seguridad (CIES) de la
Secretaria de Seguridad Publica Federal. México, 2012. pp. 13-62 (p. 58).

8 Santamaria Pastor destaca la diferenciacion entre |a actividad de poficia tradicional y la modema actividad de ordenacién. Mientras la
primera esta orientada exclusivamente al mantenimiento de! orden pablico y de indagacién y persecucion de las actividades ilicitas {policia
de seguridad) y a los colectivos de semvidores publicos encargados de la misma (pelicia nacional), 2 ordenacion comprende diversos
aspectos que no necesariamente se enmarcan dentro del anterior parametro. Asi las cosas, si bien la actividad administrativa de policia esta
comprendida en la actividad de ordenacién no 'a agota de ninguna manera.

Santamaria Paster, Juan Alfonso, Pringipics de Derecho Adminisirativo. Vol. IIl. 2da. Edicion. Editorial Central de Estudios Raman Areces
S.A. Madrid, 2000. p. 256.

9 *._. hay un procedimiento de policia cuando una autoridad administrativa esta investida de una competencia que le permite reglamentar
clertas actividades o relaciones entre particulares”.

Bénoit, F.P. Le Droit administratif francaise. Ed. Dalloz. Paris, 1968. Cfr. Mescheriakoff, A.S. Droit des services publics. 2e. Edition. Presses
Universitaires de France. Paris, 1997. p. 27.

0 Como lo recuerda Schiera, debe notarse como la palabra “pelicia” tiene la misma efimologia que poficy (politica concreta) y que ha fenido
historicamente, especialmente en la experiencia prusiana del estado absoluto, un significado muchc més amplio que el actual, haciendo
referencia mas bien a la vigilancia paternalista del gobiemo para el bienestar de los sibditos.

Schiera, P. Stalo dfi pofizia. En: Babbio, Norberto; Matteucei, Nicolas y Pasquino, Gianfrance. Dizionario di Politica. UTET. Turin 1984
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Este poder de policia admite tres acepciones: a) la acepcion amplisima, que lo entiende como la
parte del poder del Estado que se ejercita a través de normas de derecho plblico a fin de reglar
la libertad juridica individual, equivaliendo asi a “funciones de poder publico” sobre la libertad
ciudadana (''); b) la acepcién amplia, sequn la cual se trata de la parte del poder estatal referido
a materias de orden, seguridad, moralidad, salubridad, estética y bienestar pablico ejercida sobre
la libertad individual, excluyendo la educacién, defensa, relaciones internacionales y ofras; y c) la
acepcion estricta, conforme a la cual se trata de la “funcion administrativa” de la Administracion y
los ofros poderes clasicos del Estado que se ejerce, de manera unilateral, sobre la fibertad
individual en aplicacion de vigentes “leyes de policia” en sentido amplio, y que se materializa
mediante actos y hechos administrativos diversos. Dentro de esta tercera acepcion, el Estado ~
en tanto institucion administrativa general a cargo de la "Administracién Publica™- esta facultado
para ordenar, planificar, organizar, dirigir, limitar, fiscafizar, controlar u orientar las diversas
acciones individuales con el fin de ajustar el comportamiento particular al orden piblico y evitar
gue produzcan perfjuicio contra aquél; ejerciendo la denominada potestad imperativa o de
mando, conforme a la cual se encuentra autorizado para limitar ciertos derechos y restringir las
libertades de los ciudadanos —en forma individual o asociada-, a través del otorgamiento de
autorizaciones, licencias y permisos.

Nos encontramos, pues, ante un concepto clave y sumamente versatil del Derecho publico en
general, que —por estar siempre vinculado a una funcion y finalidad concreta de cada época- ha
experimentado alcances y técnicas diversas en los diferentes momentos histéricos, ademés de
proyectarse sobre disimiles y variadas realidades en cada periodo (antes personas, hoy hasta
semaforos, altura de edificios y salubridad de un negocio), siendo pues un concepto clave
estrechamente vinculado a la evolucién def propio Estado ('2). Sin embargo, se puede afirmar
que, mas alla de los condicionamiento circunstanciales de cualquier época, son dos los aspectos
importantes de resaltar respecto del poder de policia: i.) el primero, que incide en su idea
implicita de orden publico, es la tutela de fa dignidad humana en el marco de una convivencia
social moderna que debe orientarse a garantizar el respeto y la promocién de los derechos
fundamentales derivadas de aquélla, por lo que la calificacion de Martin Mateo como “actividad
administrativa de garantia” a la actividad de ordenacién (1%) nos parece absolutamente
pertinente; y ii.) la segunda, es la siempre presente idea de limitacion adminisirativa de los
derechos y {ibertades individuales que el concepto supone, en fa medida que la actividad de
ordenacion implicita en el poder de policia esta —por propia naturaleza- dotada de coercibilidad
para el ciudadano (14).

Linares, Juan Francisco, Derecho Adminisirativo. 1era. Reimpresion. Editerial Astrea. Buenos Aires, 2000. p. 421.

“Su extension es reflejo, en Ultimo término, de la evolucién del Estado; o, dicho de otra manera, de los fines que la Administracion ha
asumido en cada momento historico”.

Prieto Alvarez, Tomas. La dignidad de la persona. Nucleo de la moralidad y el orden puablicos, limite al ejercicio de libertades publicas.
Thomson-Civitas. Navarra, 2005. p. 42.

Si bien el resto de actividades publicas administrativas implican también una garantia para €l ciudadano, ninguna de ellas posee los mismos
titulos ¢ intensidad garantista, ya que lo que hace la Administracion a través de ésta es "fijar el marco de la vida colectiva, establecer un
orden intencional de convivencia; garantizar, pues, cual sean los &mbitos dentro de los que pueden moverse las iniciativas privadas, y cuales
las posibles conductas de los particulares {...) por esta via se decide cual es lo mejor para la convivencia, garantizando que ésta se
desarralle tal como ha sido configurada tegalmente {...) con ello fa Administracion estructura la vida social garantizanda que fas iniciativas y
actividades de fos particulares no entraran en cenflicto perjudiciat entre si, ni tampoco pugnaran con los intereses piblicos definidos en un
concretc momento por € Estado”.

Martin Mateo, Ramén, Manual de Derecho Administrative. 23° Edicion. Thomsen-Aranzadi. Navarra, 2004. p. 351

La nocion de coercibilidad alude a la vocacion de imposicien del medio empleado, dentro de un logica en que las normas juridicas deben
generar un acatamiento incondicional y general que corresponde al caracter de “deber ser” distintivo de las normas, de donde se deriva que
esta “facultad de imponerse” propia del derecho, s un presupueste indispensable de su validez y de su positividad.
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Con la complejidad de la vida social moderna, cada vez es mas dificil establecer un catalogo
acabado de los diversos aspectos o contenidos que puede merituar un tratamiento por parte del
poder de policia y que, a modo de “areas”, constituyan los ambitos de competencia de dicha
facultad del Estado en su propésito de lograr el orden publico.

Por tal motivo, para efectos de esta iniciativa, consideramos que dichas competencias se pueden
agrupar en dos grandes ambitos de actuacion del poder de policia:

a)

La policia de ordenacion comunitaria, vinculada a los diversos conceptos que
componen la actividad de ordenacion de la convivencia social en si, comprendiendo —
sélo a titulo enunciativo- la seguridad basica, salubridad, moralidad y estética, temas de
edificaciones, monumentos histéricos y artisticos, la sanidad, la propiedad, el transito,
entre otros aspectos de indole colectivo, a los que se pueden sumar el registro de estado
civil (nombres, apellido, edad, filiacion, ocupacion, domicilio, entre otros), el registro
electoral, la inmigracion, la zonificacion, las patentes, marcas, calidad y cantidad de
mercaderia, control de precios y horarios, competencia desleal, comercio exterior,
comercio interprovincial, la concentracion deliberada de personas, asi como la eficiencia,
regularidad, continuidad y seguridad de los servicios pablicos, sean éstos administrados
por el Estado o se encuentren a cargo de los privados via concesiones (sistema
regulatorio), entre otros aspectos propios de la convivencia social que —por razones de
interés y orden piblicos- deben estar regulados.

La policia de seguridad armada, la misma que incide en la seguridad y tranquilidad
publicas, en tanto aspiraciones colectivas que toda sociedad esta obligada a garantizar a
sus ciudadanos con miras a permitiles una convivencia basada en la regulacion racional
de las conductas, aspectos éstos conformantes de la nocion “seguridad ciudadana” que
incide en el cuidado, resguardo y desarroflo de la persona en el seno de la sociedad,
enfrentando las amenazas que atentan contra la paz y la estabilidad social (*5){'6)("), y
para lo cual -por mandato de ia Constitucion y/o la Ley- se otorga a la entidad
responsable —normalmente las denominadas “fuerzas de seguridad” o “cuerpos de
seguridad”- dos atributos importantes para, de ser el caso, imponer la autoridad estatal
inclusive contra la voluntad individual: la fuerza coercitiva y la autorizacion para portar
armas.

En el Per, la preocupacion por el aludido orden comunitarioc ha generado —como en todo pais
del mundo- e! conjunto de regulaciones normativas en todos y cada uno de los ambitos de la
convivencia social, a través de los distintos dispositivos, a nivel legal y reglamentario, que

De conformidad cor el Art. 2 de la Ley N° 27933, se entiende por “seguridad ciudadana® a la accion integrada que desarrolla el Estado, con
la colaboracion de la ciudadania, destinada a asegurar su convivercia pacifica, la erradicacian de la violencia y la utilizacion pacifica de las
vias y espacios publicos, asi como contribuir a la prevencion de la comisién de delitos y faltas.

La “seguridad ciudadana® es e conjunto de acciones destinadas a preservar otros valores juridicamente tutelados por nuestro
ordenamiento, ademas de fos derechos constitucionales a fa vida, a la integridad y a |a propiedad, entre otros, como la tranquilidad publica o
la paz social, el uso pacifico de los espacios y vias plblicas, entre otros.

Defensoria del Pueblo. Libertad de transito v sequridad ciudadana. Los enrejados en las vias plblicas de Lima metropolitana. Informe
Defensorial N° 81. Lima, 2004. . 44.

Al respecto, el Tribunal Constitucional peruana la ha definido como el conjunto de acciones orientadas a salvaguardar el desarolio de la vida
comunitaria dentro de un contexto de paz, tranquilidad y crden, consolidande una situacion de convivencia con normalidad, es decir,
preservada de cualquier peligre 0 amenaza para los derechos y bienes esenciales para la vida comunitaria

STC peruano N° 03482-2005-PHC/TC (f. 13).
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establecen -por un lado- el conjunto de acciones, actividades yfo conductas, tanto individuales
como colectivas, objeto de regulacion, y —por otro- las respectivas funciones, atribuciones y
competencias que, respecto de ellas, detentan los distintos 6rganos del Estado a partir del
complejo “orden competencial’ dispuesto por la Constitucion a favor de la Administracion Publica
nacional -dependiente del Poder Ejecutivo- y de los distintos niveles de Gobiemo Sub Nacional,
tanto Regional como Local —en sus modalidades Provincial, Distrital y demas-.

En lo que a la seguridad armada se refiere, debemos sefialar que es en la época de |a Republica
donde la nocion de “policia® comienza a definirse como una institucién con misién y funciones
propias, experimentando un largo y no siempre pacifico proceso de institucionalizacion, cuyos
inicios fueron de constantes cambios y acomodos a las situaciones de gobierno, dependiendo
de! corte politico del gobernante y del inevitable militarismo que caracterizd a nuestra incipiente
Republica. Ya a mediados del siglo XIX, con la creacion de la Gendarmeria Nacional {'8) llega fa
primera reforma importante de la Policia, cuando en el afio 1873 nace la Guardia Civil (19), para
asumir las labores que venia desarrollando la Gendarmeria Nacional y ésta Ultima se encargaria
de la seguridad y vigilancia en los edificios publicos, las carceles y los funcionarios de gobierno.

En el siglo XX, durante el “oncenio” de Leguia, la Gendarmeria Nacional pasaria a convertirse en
la Guardia Republicana (%). En esa época es importante la influencia que significo la
participacion de la Mision de Policia Espafiola {21) en la implementacion de su organizacion y
reglamento militar, creandose la Escuela de la Guardia Civil y Policia de la Republica.
Finalmente, luego de haber estado vinculada a la Guardia Civil la labor de investigacion policial,
en 1957 se dispuso la creacidn de la Escuela Nacional de Investigacion Nacional, que daria paso
en 1960 a la Policia de Investigaciones del Peru. Finalmente, en 1988 tuvo lugar la unificacion de
las fuerzas policiales, dando origen a la actual Policia Nacional del Peru.

Como se puede colegir de lo sefialado, el poder de policia —en tanto funcién administrativa- se
concreta en una funcién policial que puede ser entendida como “la actividad del Estado que
regula y mantiene e! equilibrio entre la existencia individual y el bien comin; estableciendo
restricciones y limitaciones a los derechos y libertades, y recurriendo a la coaccion de ser
necesario, para garantizar la convivencia social, en ejercicio de la ley" (22). Asi las cosas, y en
tanto concrecion del poder de policia, es posible colegir que la funcion policial admite la misma
tipologia de aquél, pudiéndose distinguir asi entre “funcién policial de orden comunitario” -
encargada a la Administracion Publica nacional y a las Administraciones Publicas regionales y
locales- y “funcién policial de seguridad armada” —encomendada a las “fuerzas de seguridad”
0 “cuerpos de seguridad” existentes en cada Estado, que detentan la fuerza coercitiva publica-.

' Fundada en 1851 siendo Presidente de la Republica, el General José Rufino Echenique Benavente, mediante Decreto Supremo del 14 de
abril de 1852, con el nombre de Gendarmeria Nacional del Per, como Fuerza Armada policial, a carge de oficiales del Ejercito que
pasaron a formar los primeros cuadros de las compafiias de Gendarmes.

% Por Decretos Supremas rubricados por el entances Presidente de la Repiiblica Don Manuel Pardo y Lavalle, det 31 de diciembre de 1873 y
23 de marzo de 1874.

2 ElPresidente de la Repubiica don Augusto B. Leguia Salcedo, a sugerencia del General del Ejército Gerardo Alvarez —quien habia quedado
impresionade por la labor que cumptia 1a “Legicn de la Guardia Repubficana” en Francia-, dispuso que ef Batallon de Gendarmes de
Infanteria N° 1 se denominara "Guardia Republicana del Per(”, el cual deberia tener como funcién la seguridad de los establecimientos y
servicios piblicos, la segiridad de Pafacio de Gobiemo y del Congreso de la Republica.

21 E} Presidente don Augusto B. Leguia tenia como proposito tomar como modelo de nuestra Policia a la Policia de Esparia, por Yo gue solicito
al gobiemo del entonces Rey de Espafia, Alfonso Xlil, el envio de una Mision de Policia para organizar & instruir en el Perd a la poficia de la
Republica, siendo concretada a fravés de un acuerdo con la Benemeérita Guardia Civil de Espania, de la cual, inclusive, se adquirid su lema
{cantenido en el primer articulo del estatuto de ésta); “ef honor ha de ser fa principal divisa de 'a Guardia Civil ...".

2 Manual de Derecho Humanos aplicados a la Funcién Poticial. Aprobado por Resofucion Ministerial N° 1452-2006-IN def 31.05.2006 {Capitule
| “Conceptos Fundamentales”, acapite “C. Funcion Policial y Respeto a los Derechos Humanos™).
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Como un elemento sustantivo de la funcion policial en materia de seguridad armada, se
encuentra la denominada facultad de investigacion, que supone el “conjunto sistematizado de
acciones y procedimientos encaminados a la planeacion, obtencion, procesamiento y
aprovechamiento de la informacion con el propdsito exclusivo de evitar la comision de delitos”
(%), comprendiendo acciones tipicas como la obtencion y andlisis técnico y estratégico de
informacion, realizacion de operaciones encubiertas, preservacion del lugar de los hechos y los
instrumentos, objetos o productos del delito, entrevista a personas que pueden aportar algo a la
investigacion, solicitar informacion en materia de telecomunicaciones, intervencion de
comunicaciones privadas previa autorizacion, entre otras acciones operativas propias de la labor
policial de investigacion.

Para lograr un tratamiento coordinado y sistematico en la realizacién de tan importante facultad,
los cuerpos de seguridad suelen articularse como una institucion policial nica, encargada de
detentar y monopolizar la fuerza coercitiva del Estado para imponer sus decisiones, inclusive en
contra de la voluntad de los individuos, aunque —como veremos en lineas posteriores- no
siempre esto sucede asi.

En tal contexto, la ejecucion material de las normas y actos que son propios del ejercicio del
“‘voder de policia”y de la “funcién policial” -referidos a la seguridad armada- deriva en fa nocion
de autoridad policial, 1a misma que ha sido consagrada en la Constitucién Politica de 1993 en
su Art. 2 inciso 24 paragrafo ‘", en los siguientes terminos:

‘Art. 2.- Toda persona tiene derecho:

()
24. Alalibertad y a la sequridad personales. En consecuencia:
(...)

f. Nadie puede ser detenido sino por mandamiento escrifo y motivado del juez o

por las autoridades policiales en caso de flagrante delito. El detenido debe ser
puesto a disposicion del juzgado correspondiente, dentro de las veinticuatro
horas o en el término de la distancia.
Estos pfazos no se aplican a los casos de terrorismo, espionaje y trafico ilicito de
drogas. En tales casos, las autoridades policiales pueden efectuar la detencion
preventiva de los presuntos implicados por un término no mayor de quince dias
naturales.

(.)

(El subrayado es nuestro} (24).

A partir de este marco tedrico, podemos concluir las siguientes ideas:

1. El denominado ‘poder de policia” forma parte del poder del Estado y se orienta a
mantener el orden publico necesario para toda convivencia social, comprendiendo para
tal efecto dos ambitos claramente diferenciades: un ambito de orden comunitario —

B Definicion contemplada en el Art. 5 de la Ley de (a Policia Federal mexicana del 01.06.2008.
2 Adviertase la referencia a la nocion “autoridad pelicial” en plural que consagra la Constitucion Pelitica de 1593.
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referido a las normas basicas de convivencia que deben respetarse, en todos los
ambitos de la dinamica social- y un ambifo de sequridad armada —que supone la
institucionalizacion del monopolio de la fuerza coercitiva del Estado-.

2. En su concepcion, ese poder de policia lleva implicito la nocidn de “funcion policial”, que
supone la afribucién genérica del Estado de establecer restricciones y limitaciones a los
derechos y libertades ciudadanas, a fin de regular y mantener el equilibrio entre la
existencia individual y el bien comin con miras a garantizar la convivencia social,
recurriendo a la coaccion de ser necesario; pudiéndose diferenciar asi la funcion policial
de orden comunitario —encargada a la Administracion Puablica nacional y a las
Administraciones Publicas regionales y locales- y la funcion poficial de seguridad armada
-encomendada a las fuerzas o cuerpos de seguridad-.

3. En lo relativo al ambito de seguridad armada del poder de policia, se puede sostener:

a} Para garantizar la seguridad y tranquilidad pablicas, fa funcidn policial de
seqguridad armada necesariamente debe admitir dos dimensiones
diferentes estrechamente vinculadas entre si: i) una “dimensién
preventiva”, que comprende el conjunto de acciones tendientes a evitar que
ciertas personas caigan o reincidan en la delincuencia, asi como que otras se
conviertan en victimas de infracciones; vy ii.) una “dimension reactiva”, que
comprende el despliegue técnico y operativo para responder a una situacion en
donde se haya ejecutado una conducta delictiva o esté a punto de ejecutarse,
procurando proteger la integridad, derechos y bienes de los particulares, asi
como salvaguardar la paz y el orden publico, interviniéndose para detener la
situacion, volver al estado anterior al dafio y/o evitar la repeticion del delito ().
En ambos casos, la aludida facultad de investigacion se constituye en una
actividad indispensable y sustantiva para la obtencion, procesamiento y
aprovechamiento de la informacion necesaria sobre la delincuencia.

b}) No necesariamente la “funcién policial de seguridad armada” debe ser
encargada a una tnica institucion policial, tal y como lo establecio -en su
redaccion original- la Constitucién peruana de 1979, que aludia a “Fuerzas
Policiales” (26}, compuestas por:

- La Guardia Civil, cuya mision era el mantenimiento del orden publico -
mientras no se requiera el empleo de la Fuerza Armada- y la prevencion
de los delitos y faltas (Art. 2 del Decreto Ley N° 18069, Ley Organica de
la Guardia Civil del Peru, del 23.12.1969).

— La Guardia Republicana, que tenia como misién la vigilancia de
fronteras, seguridad de los establecimientos penitenciarios y de los

%  Rodriguez Ferreira, Qctavio. La Policia Federal y el Nuevo Madelo de Policia: Andlisis legislativo y consideraciones generales. En; Arellano,
David y Salgado, Juan (Coordinadores). Policia Fedaral: una nueva institucion para México. Centro de Investigacion y Estudios en Seguridad
(CIES) de la Secretaria de Seguridad Piblica Federal. México, 2012. pp. 11-34 (p. 27-32).

% Ver el Titulo IV de Ja Estructura del Estado, Capitulo XIIl De la Defensa Nacional y def Orden Intenc (Arts. 269-285) de la Constitucian
Politica del Peni de 1979.
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establecimientos y servicios publicos (Art. 2 del Decreto Ley N° 18070,
Ley Organica de la Guardia Republicana del Per(, del 23.12.1969).

- La Policia de Investigaciones del Peri, con la misién de investigar los
delitos e identificar a las personas naturales {Art. 2 del Decreto Ley N°
18071, Ley Organica de la Policia de Investigaciones det Perd, del
23.12.1969).

c) No necesariamente todos los atributos o facultades propias de la “funcién
policial” en lo referido a la dimension investigativa deben ser realizadas
por una institucién de caracter militarizado, tal y como ha sucedido en el
Per(, por ejemplo, con la creacion de la Unidad de Inteligencia Financiera -
UIF mediante Ley N° 27693 del 12.04.2002, a la que se encargé el “analisis,
tratamiento y trasmision de informacién para prevenir y detectar el lavado de
dinero o activos” (%), a partir de diversas funciones (%) que permiten definirla
como un organismo plblico que ejerce “funcion policial” de prevencion e
investigacion contra al lavado de dinero y de activos, a partir de una logica de
deberes y obligaciones impuestos a los sujefos obligados, entre los que se
encuentran las empresas del sistema financiero y del sistema de seguros (%},
pero sin ser necesariamente una “institucion policial”.

d) La “funcién policial” de prevencion e investigacion en materia de
seguridad, puede ser desarroilada por una institucion policial militarizada
(que es el caso de los clasicos "cuerpos de seguridad”, como la Policia Nacionaf)
y/o por una institucion policial desmilitarizada (tal y como sucede con las
“agencias de investigacion” del tipo FBI estadounidense).

A partir de lo sefialado, y siguiendo a Cabrero -y su afirmacion de que los procesos de reforma
de las organizaciones se producen por tres problemas principales: de eficiencia, de eficacia y de
legitimidad- (3%); la presente propuesta de reforma constitucional propone la creacion de una
unidad especializada en la investigacion del crimen organizado, como “fuerza policial” del Estado
gue, con sujecion a criterios estrictamente técnicos y especializados, pueda cumplir Ia finalidad
de prevenir la delincuencia crganizada, siendo responsable de planificar, iniciar, realizar y
conducir la investigacion material y la persecucién de las actividades ilicitas cometidas por

27
2

Ar. 1 de la Ley N® 27693, Ley que crea la Unidad de Inteligencia Financiera - Pen.

En el Ant. 3 de la Ley N® 27693, Ley que crea la Unidad de Inteligencia Financiera — Perd, se sefialan como funciones: a) solicitar, recibir y
analizar informacion sobre las transaccicnes sospechosas que le presenten los sujetos obligados a informar por esta Ley; b) solicitar la
ampliacién de la infarmacion antes citada sen el sustento debido, recibir y analizar les Registros de Transacciones; ¢) solicitar & las personas
obligadas la informacion que considere relevante para la prevencidn y anélisis del 'avado de dinero o de activos; y d) comunicar al Ministerio
Publico aquellas fransacciones que luego de la investigacion y analisis respectivos, se presuma que estén vinculadas a actividades de
lavade de dinero o de activos para que procede de acuerdo a ley.

Entre fos deberes y obligaciones aludides, podemos mencionar: i.} deber de implementar dentro de su institucion el sistemna de prevencidn
de Lavade de Activos y contra el Financiamiento det Terrorismo; ii.} obligacién de elaborar un Manual de Prevencion de Lavado de Aclivos y
Financiamiente del Terrorisme y un Cédigo de Cenducta; iii.} obligacidn de implementar un programa de capacitacion para los trabajadores;
iv.) obligacion de designar un Oficial de Cumplimiento; v.) abligacion de identificacion de sus clientes; vi.} obfigacion de controlar & informar
las operaciones; y vii.) deber de reserva,

El problema de eficiencia es originado por crisis fiscales cuando es necesario maximizar la utilidad presupuestal recomponiendo las
relaciones insumo-producto & incerporando nuevas técnicas de gestion; el problema de eficacia se caracteriza por la incapacidad para
cumplir con las atribuciones asignadas por mandato y alcanza los cbjetivos planificados; y el problema de legitimidad se fundamenta en la
falta de consenso en las fines buscados o en los medios de ejercicic del poder empleados.

Cabrero, Enrigue. Del administrador al gerente pablico. INAP. México, 1995,
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organizaciones criminales, de conformidad con la Ley N° 30077, Ley contra el Crimen
Organizado;, con miras a evitar que las actividades del crimen organizado rebasen a las
instituciones de la seguridad publica para convertirse -incluso- en amenazas a la seguridad
nacional.

La necesidad de una separacion de funciones en materia policial, a partir del criterio de
especializacion.

Aclarados los aspectos conceptuales que sirven de marco referencial de la presente propuesta
de reforma constitucional, toca ahora analizar si es posible establecer, dentro del ambito de la
funcion policial de investigacion material del delito, una separacién de funciones potencialmente
asignables a dos instituciones o fuerzas policiales: la Policia Nacional del Pert y la Unidad contra
el Crimen Organizado cuya creacion se propone.

Al respecto, debemos sefialar que las modemas clasificaciones del fenomeno sociologico de la
delincuencia admiten la existencia de dos tipos o modalidades: i.} la delincuencia comin y ii.} la
defincuencia organizada (*')

La defincuencia comun o delincuencia menor, a pesar de ser la mas palpable y temida, es
aquella cometida por un individuo o por dos que tiene por objeto la comision de un delito que
podria ser desde una falta menor hasta una grave y calificada pero que no trascienden su escala
y proporciones al no ser cometidos por bandas, no implicar una gran planeacion en los hechos
delictivos y no pretender operar permanentemente a gran escala; razon por la cual Garcia
Maynez la define como la “delincuencia callejera” que supone la afectacién de los ciudadanos
por los asaltos, carterismo, robo de bienes, robo de articulos menores, robo de vehiculos,
vandalismo, entre otros (32).

Por su parte, la delincuencia organizada se caracteriza por establecer lineamientos de operacion
a partir de un sistema estructurado y complejo para llevar a cabo los delitos; perseguir mas &l
poder econdmico y social que el politico, a través de acciones que incluyen la violencia; su
mayor sofisticacion que la delincuencia comUn; su dimension transnacional; la posesion de una
estructura jerarquica —que a la vez es flexible y perdurable-; el uso de especialistas para fines
concretos (e sicarios); la utilizacién de muchos recursos de “fachada” legales que ocultan los
ilicitos que perpetran y para obtener sus ingresos econdmicos; la necesaria recurrencia a la
violencia y a la intimidacion -tanto para terceros como para sus miembros-; el despliegue de
redes de influencia sobre la sociedad, el gobierno, la politica y el comercio a través de medios
corruptos y también legitimos; y especializacién en ambitos especificos de accion (g].: trafico de
drogas, de armas y/o de personas) (%)(%4). A esto se suma la sofisticacion con que actiian las

¥ Rosas, Maria Cristina. Las instituciones de seguridad publica frente a fa deiincuencia en México: Retrovision y perspectivas. En: Rosas,
Maria Cristina {Coordinadora). El Nuevo Modelo de Policia en Mexico. Centro de Investigacion y Estudios en Seguridad (CIES) de la
Secretaria de Seguridad Publica Federal. México, 2012, pp. 13-62.

2 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. 59° Edician. Editorial Porria. México, 2006. p. 285.

Celis Sanchez, Agustin. La historia del crimen organizado. Los mafiosos y narcotraficantes mas conocidos. Libsa. Madrid, 2009. pp. 5-6.

¥ “(el) crimen transnacional organizado se refiere a aquellas asociaciones ¢ individuos {...) que operan de manera trasnacional con el
proposito de obtener poder, influencia, beneficios monetarios o comerciales fotal o parcialmente por medios ilegaies, mientras protegen sus
actividades a fravés de un patron de cormupcién yfo violencia, o salvaguardande sus actividades ilegales a fravés de una estructura
organizativa transnacional y la explotacion de mecanismos transnacicnales de comercio o comunicacion. No existe una estructura dnica
conforme a la que los criminales transnacicnales organizados operan; varian desde las jerarquias hasta los clanes, las redes, y las células, y
pedrian evolucionar hagia otras estructuras™.

2
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organizaciones criminales, tanto en términos de los ilicitos en que incurre, como por los
instrumentos y las capacidades que posee para delinquir, en un entorno internacional
globalizado en el que ha encontrado condiciones para extender su &mbito de influencia,
empleando a su favor, entre ofros elementos, las nuevas tecnologias de la informacion; al
extremo que, es por esta razon, que hoy en dia se suele afirmar que la delfincuencia organizada,
si bien constituye un problema de seguridad interna, posee una dimension internacional
creciente.

De lo sefialado, es posible sostener —desde el momento que busca conectarse con el poder
politico- que la fluidez y envidiable capacidad de adaptacion con que opera la delincuencia
organizada, suele plantear serios retos a las estructuras y cuerpos ordinarios de seguridad
plblica de los Estados, normalmente caracterizados por una verticalidad y rigidez que aletarga y
burocratiza su trabajo, a lo que se afiade un vastisimo dmbito de competencias que impide lograr
los deseados niveles de especializacion y profesionalizacion que son necesarias para combatirta
con eficiencia.

Por ello, consideramos que surge la necesidad de contar con un cuerpo que realice una funcion
policial de tipo preventivo, cientifica y debidamente profesionalizada, que responda a la
necesidad de establecer una metodologia de trabajo que, por lo demas, ya fue utilizada en
nuestro pais para enfrentar al fenomeno del terrorismo en su época de mayor incidencia social y
violentista, habiendo posible debilitarlo al maximo cuando un grupo de especialistas y
profesionales de la investigacion disefiaron una silenciosa pero muy efectiva estrategia que
permitié la identificacién y captura de la clpula terrorista de entonces. Y es que ninguna
estrategia policial puede surtir efectos frente a un problema criminal, si no contiene un enfoque
preventivo e investigative de caracter sistémico.

Advertido esto, con el respeto a la historia y tradicion de la Policia Nacional del Pert y a los
efectivos dignos y comprometidos con el pals, es innegable que esta institucion enfrenta
actualmente una debilidad estructural generada, entre otros factores, por una sesgada injerencia
politica que prescinde del aspecto técnico y el respeto a la institucionalidad, una insuficiente
actividad académica de los efectivos, la falta de profesionalizacion y de formacion continua al
interior de la institucion, las precarias condiciones laborales y los salarios no acordes con las
tareas realizadas, a lo que se suma una percepcion de corrupcion de los cuerpos policiales (35);
todo 1o cual la ha convertido en una institucion principalmente enfocado en acciones reactivas
mayormente ineficaces frente a la delincuencia, con un serio descuido del importante
componente investigativo, lo cual genera una mala imagen de la institucidn ante la sociedad
debido a su ineficiente rol para combatir la delincuencia comin y la viclencia generada por la
criminalidad organizada, lo cual explica su baja aceptacion por parte de la ciudadania (%).

The White House. Estrategia para combatir e! crimen transnacional organizado. Washington, 2011, pp. 5-6.

% “..) se ha constatado la inflvencia de la corrupcion en Jas entidades participantes de la seguridad ciudadana y sus diversas
manifestaciones, dependiendo del aclor de que se trate. En el caso de la Policia, son tres los principales nivefes de corrupcion. Ei primero
carresponde al area administrativa e incluye los oscuros manejos de recursos humanos y econdmicos. El segundo es el nivel operativo,
aquel relacionado con la prestacion de servicios de la Policia y donde determinadas unidades peliciales tienen un amplio margen de
maniobra para protagonizar actos de corrupcién. Y el tercer nive! es ef ambito politico, el cual abarca el intercambio de privilegios, prebendas
y premogativas gubemamentales a cambio de preteccion y mal entendida lealtad policial”.

Plan Nacianal de Sequridad Ciudadana 2013-2018. Presidencia del Consejo de Ministros. Julio de 2013, p. 10.

% En la encuesta fealizada por Proética, en el afic 2012, la Policia Nacional aparece comc una de las instituciones mas comuptas y | menos
confiables para enfrentar el fendémeno.

Proética. VIl Encuesta Nacional sobre percepciones de ia corrupcién en el Peri1 2012. Lima, 2012
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El tratamiento del tema en el Ambito internacional.

En el &mbito internacional, el referente obligatorio de toda propuesta de creacién de un cuerpo
especializado en investigacion criminal lo constituye el casc de la Federal Bureau of Investigation
(FBI), Agencia dependiente del Gobierno federal estadounidense encargada de proteger a los
Estados Unidos de ataques terroristas, de operaciones extranjeras de espionaje e inteligencia y
de ciberatagues y crimenes de alta tecnologia; combatir la corrupcion de los servicios pablicos
en todos los niveles; proteger los derechos civiles; combatir organizaciones y empresas de
caracter criminal nacionales y transnacionales; combatir el crimen de cuelflo bfanco, estafas
corporativas, fraudes financieros, robo de identidad, etcétera; combatir crimenes violentos de
conmocién puablica; apoyar al gobiemo federal, estatal, local y organizaciones internacionales
asociadas y mejorar su tecnologia para asegurar el éxito de sus actos; entre otras competencias.

Este clasico organismo de investigacion, dentro de la estructura federal de los Estados Unidos
de Norteamérica, se convierte en una institucion que realiza la funcion policial de investigar un
conjunto de crimenes de naturaleza y alcance federales que, debido a su trascendencia social y
gravedad, constituyen acciones socialmente graves, por lo que el ambito de actuacion del FBI se
encuentra claramente diferenciado del que es propio de !a Policia estadual, que actia como
responsable del orden pablico.

En la misma i6gica, el gobiemno de Gran Bretafia ya ha anunciado una propuesta de ley para
combatir el crimen organizado en el pais, la cual incluira la creacion de una agencia de seguridad
policial denominada “Agencia del Crimen Organizado” (SOCA), similar al FBI estadounidense.
Esta propuesta ha sido defendida por el Ministro del Interior, David Blunkett, en la Camara de los
Comunes sefialando que la medida constituye un ‘cambio importante” en la forma que el
gobierno del pais ha lidiado con ese problema (37).

En América Latina, este nuevo enfoque institucional viene siendo discutido en la actualidad. En
Argentina, por ejemplo, se estudia la creacién de un cuerpo federal de investigaciones para el
caso de delitos como los secuestros extorsivos, el narcotrafico y la trata de personas, para lo
cual debera contar con integrantes altamente capacitados en distintas &reas sensibles de la
seguridad (38).

Por su parte, Ecuador se encuentra analizando también la creacién de un sub-servicio de
investigacion civil del delito con una visién técnica y cientifica, para lo cual estara conformado por
ingenieros quimicos, telematicos, electronicos, etcétera, que aprenderan técnicas policiales de
investigacion (9).

Finalmente, ha sido México el pais que ha otorgado facultades de investigacién a la Policia
Federal para combatir el accionar del crimen organizado en base a la sistematizacion de

¥ http:/iwww Ir21.com.uy/mundof137145-londes-anuncia-creacion-gde-una-agencia-tipo-fhi b
htp:ffecodiario.eleconomista.esfeuropalnoticias/5205009/10/13/Reino-Unido-crea-el-FBl-britanico-para-uchar-contra-el-crimen-
organizade.html. Visitados el 17 de febrero de 2014.

¥ hitp:/iwww.peril.com/poiitica/Una-reforma-secreta-que-incluye-la-creacion-de-un-FBl-argentino-20130907-0004. html y
htip:/iwww.perfil. com/pofitical-20110905-0006-himl. Visitados e 17 de febrero de 2014.

®  hitp:/www.andes.inf eclesfactualidad/ecuadre-contara-cuerpo-investigacion-tecnico-cientifico-delito.html. Visitado el 17 de febrero de 2014
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informacién y a fa incorporacion de tecnologias de informacion y comunicacion, teniendo la
Policia Estatal un caracter subsidiario (*0).

Como se puede advertir, actualmente muchos paises han optado por un modelo que diferencia
dos &mbitos de accion de la funcion policial: 1.) el de la seguridad publica de resguardo del
orden publico, normalmente encargado a las fuerzas policiales ordinarias; y 2.) el de Ja
seguridad publica contra determinado tipos de delitos considerados mas gravosos, que es
asignado a un organismo policial altamente especializado en materia de investigacion criminal.
De esta manera, se establece una suerte de “separacion de funciones” dentro del propio poder
de policia a partir del criterio de especializacion frente al tipo de delincuencia que constituye su
objeto (la delincuencia comln y la delincuencia organizada), encargandose cada una de ellas a
fuerzas policiales distintas con la finalidad de evitar las nefastas consecuencias de un poder
policial monopdlico, sobre todo en cuanto a la generacion de corrupcion se refiere (*1).

Una reforma constitucional necesaria: la necesidad de optimizar la relacion funcional
entre el Ministerio Publico y las Fuerzas Policiales en la labor de investigacion del delito.

En el disefio constitucional actual, el Ministerio Pablico y fa Policia Nacional son dos instituciones
de suma importancia en la estructura del Estado Peruanc. £l primero, es un 6rgano
constitucional auténomo al que se ha encargado el cumplimiento de las funciones técnicas
especializadas vinculadas a: i.) la defensa de la legalidad, de los derechos ciudadanos y de los
intereses publicos; ii.) la representacion de la sociedad en juicio {en defensa de la familia, los
menores e incapaces y el interés social); iii.) velar por la moral publica y iv.} persequir el delito
(42). La segunda, por su parte, es un organo de relevancia constifucional que tiene por finalidad
garantizar, mantener y restablecer el orden interno; prevenir, investigar y combatir los delitos y
faltas; prestar proteccion y ayuda a las personas, y a la comunidad; garantizar el cumplimiento
de las leyes y la seguridad del patrimonio publico y privado; vigilar y controlar las fronteras; y
velar por el cumplimiento de las normas administrativas de su competencia (49).

Se observa, pues, que nuestro texto constitucional establece una competencia compartida entre
el Ministerio Publico y la Policia Nacional en lo relativo a la funcion genérica de persecucion del
delito, lo cual —como toda competencia compartida- implica establecer, entre las entidades
involucradas, distintos niveles y formas de colaboracion y coordinacion orientadas a la mejor
ejecucion de la tarea encomendada en comun.

Sin embargo, a nivel positivo, la formula constitucional en que se ha consagrado esta relacion de
colaboracion y coordinacion inter-institucional no parece haber recogido una adecuada forma de
materializar aquélla, en la medida que parece establecer que ta Policia Nacional se encuentra

@ Asellano, David y Salgado, Juan {Coordinadores). Policia Federal; una nueva institucion para México. Centro de Investigacion y Estudios en
Seguridad {CIES) de la Secretaria de Sequridad Piblica Federal. México, 2012.

41 Existen cuatro elementos que contribuyen a crear oportunidades para las distintas formas de comupcion, a saber: i) la existencia de un
poder monopélico, ii.) una alta discrecionalidad de quien lo ostenta, iii.) |a falta de transparencia en el proceso de toma de decisiones y iv.) la
ausencia de mecanismos de rendicion de cuentas.
Klitgaard, Robert. Combatiendo la corrupcidn, Informacion e incentivos. En; Nueva Sociedad. N° 145, Septiembre-Octubre de 1996. pp. 56-
65.

2 Verel Art. 159 de la Constitucion Politica del Per y el Art. 1 del Decreto Legislativo N° 052, Ley Organica del Ministerio Publico.

4 Verel Att. 166 de la Constilucién Poiitica del Perd y el Art. 3 del Decreto Legislativo N° 1148, Ley de la Policia Nacicnal del Peru.
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subordinada al Ministerio Publico en materia de la investigacion del delito, conforme se advierte
en el Art. 159 inciso 4 de la Constitucion de 1993, que a la letra dice:

“Art. 159.- Corresponde al Ministerio Publico:

(---)

4. Conducir desde inicio la investigacion del delifo. Con tal propésito, la Policia
Nacional esté obligada a cumplir los mandatos del Ministerio Publico en el
ambito de su funcion.

()"

Teniendo en cuenta la natural apertura de los dispositivos constitucionales que requieren el
desarrollo por parte del legislador ordinario a fin de lograr su mejor concrecion, es indispensable
revisar las leyes de desarrollo constitucional que, en este aspecto, regulan el quehacer
competencial tanto del Ministerioc Publico (Decreto Legislativo N° 052) como de la Policia
Nacional (Decreto Legislativo N° 1148).

Al respecto, son diversos los articulos del Decreto Legislative N° 052, Ley Organica del
Ministerio Publico (44} —normal pre-constitucional- en los que se reconoce, admite y menciona a
la “investigacion poficial” como un estadio ajeno a esta institucion y, por ende, implicitamente
propio de la Policia Nacional en la que los Fiscales en materia penal sdlo participan a manera de
“coordinacién”. En ese mismo sentido, el inciso 11 del Art. 10 del Decreto Legisiativo N° 1148,
Ley de la Policia Nacional del Per(i —norma post-constitucional-, establece en forma categorica
como funcion de ésta la de “planificar y conducir operativamente la investigacion material, en
concordancia con las leyes de la materia” (el subrayado es nuestro}.

Asi las cosas, facil es colegir que el aludido inciso 4 del Art. 159 de la Constitucidn de 1993
admite, por lo menos, dos posibles sentidos interpretativos:

a) el primero, puede asumir como principal actor de la funcion investigativa del delito al
Ministerio Publico, en la medida que lo considera el responsable de dirigir —inclusive- el
accionar de la Policia Nacional, institucion que veria asi reducida su funcion a una suerte
de “auxiliar’ o "brazo operativo” de la investigacion, encontrandose absolutamente
obligada a cumplir los mandatos del Ministerio Publico, con la consiguiente
desnaturalizacion de las funciones de la institucion policial; o

b) el segundo, segun el cual se puede entender que tanto el Ministerio Piblico como la
Policia Nacional son dos organos del Estado que tienen un rol que cumplir en la funcion
investigativa, siendo responsable cada uno de intervenir en ella desde las competencias
especializadas que detentan y, por ende, justifican |a existencia de cada uno, a partir de
lo cual es posible diferenciar dos dimensiones de la investigacion: i.) la investigacion
material a cargo de la Policia Nacional, y la investigacion juridico-procesal penal,
responsabilidad del Ministerio Piblico.

44 Verlos Arts. 92 (inc. 2, 3 y 4), 94 (inc. 2) y 95 {inc. 5) del Decreto Legislativo N® 52, Ley Organica del Ministerio Pablico.
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Esta ultima interprefacion se sustenta en el principio de correccion funcional que —en tanto
criterio hermenéutico especializado que se ufiliza para delimitar las competencias que la
Constitucién ha conferido a los distintos 6rganos constitucionales (vg. STC peruano N° 0020-
2005-PI/TC y N° 0021-2005-PI/TC, acumulados)- debe inspirar toda interpretacion del Texto
Fundamental, en la medida que, partiendo de la existencia de un determinado orden
competencial, procura que las competencias o funciones encargadas a las entidades estatales
involucradas sean respetadas al momento de interpretar un dispositivo constitucional, de manera
que —en la resolucion de un problema interpretativo o un caso de conflicto de competencia
determinado- ninguno de los érganos estatales involucrados quede imposibilitado de cumplir las
funciones que se le han encomendado, 0 materialmente ‘despojado” de las mismas, con fa
consiguiente desnaturalizacién de su existencia (%),

En el caso del inciso 4 del Art. 159 de la Constitucion Politica de 1993, pensamos que no es una
interpretacion razonable asumir que el Ministerio Puablico es responsable de dirigir la
investigacion del delito en su totalidad, puesto que ello —ademas de no responder a la
especializacién propia de los Fiscales, peritos en materia juridica, méas no en investigacion
criminal material- supondria vaciar de contenido y, por ende, desnaturalizar |a finalidad, funcion y
razén de ser de la Policia Nacional y la funcién expresamente consagrada en el Art. 166 del
mismo Texto Fundamenta! (4}, reduciéndola a un simple rol auxiliar.

En forma adicional, consideramos importante advertir la particular redaccion de los dispositivos
constitucionales sefialados. En el inciso 4 del Art. 159, se sefala como responsabilidad del
Ministerio Publico, la de “conducir desde el inicio la investigacion def delito”, en clara alusion a un
concepto juridico-penal y juridico-procesal penal que define 1a conducta tipica, antijuridica y
culpable de una persona que es sometida a sancion penal en razén de afectar un bien juridico
protegido de la més disimil naturaleza. Por su parte, en el Art. 166, se sefiala que la Policia
Nacional “previene, investiga y combate la delincuencia’, fenomeno social creado por el
conjunto de infracciones contra las normas elementales de convivencia, producidas en un tiempo
y lugar determinados, y que representa una dafiosidad de mayor o menor nivel para el sistema
social {47).

Asi las cosas, asumiendo que la direccion de una investigacion —en tanto procese- supone: i.)
reconocer que una autoridad central debe dirigir; ii.) reconocer que, por su complejidad cada vez
mayor, la investigacion del delito supone una actividad multidisciplinaria que exige un enfoque, a

% *12. Reconccida la naturaleza juridica de la Constitucion del Estadc, debe reconocerse también la posibilidad de que sea objeto da
interpretacion. No obstante, Ja particular estructura sormativa de sus disposiciones que, a diferencia de fa gran mayoria de las feyes, no
responden en su aplicacion a la logica subsuntiva (supuesta normativa - subsuncion del hecho — ¢onsecuencia), exige que los métodos de
interprefacion constitucional nc se agoten en aquelios criterios clasicos de interpretacion normativa {literal, teleologico, sistematico e
historico}, sino que abarquen, entre otros elementos, una serie de principios que informan la labor hermenéutica del juez constitucional.
Tales principios son:

c.  El principio de correccion funcional: Este principio exige af juez constitucional que, al realizar su labor de interpretacion, no desvirile las
funciones y competencias que el Constituyente ha asignado a cada uno de los drganos constitucionales, de modo tal que el equilibric
inherente al Estado Constitucional, como presupuestc del respeto de los derechos fundamentales, se encuentre plenamente
garantizado.
(..)
STC peruano N° 05854-2005-PAITC {f. 12.6).
4% ElAr. 166 de la Constitucion Politica de 1993, sefiala:
“Articufo 166.- La Policia Nacional tiene por finalidad fundamental garantizar, manfener y restablecer el orden intemo. Presta
proteccion y ayuda a fas personas y a Ja comunidad. Garantiza el cumplimiento de Jas leyes y la sequridad del patrimonio pablico y
def privado. Previene, investiqa y combate la delincuencia. Vigila y controla las fronteras”.
(El subrayado es nuestro).

47 Herrero Herrero, César. Criminologia (Parte General y Especial). Ed. Ristica. Castellano, 2007, p. 267.
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su vez, pluri-profesional de participantes en ella; y iii.) que dicha autoridad debe respetar la
especializacion de cada uno de los actores —individuales e institucionales- que intervienen en
dicha investigacion; es constitucionalmente razonable entender que —en lo que a la investigacion
del delito y de la delincuencia- mientras el Ministerio Publico es responsable de la investigacion
juridico-procesal penal del delito, la Policia Nacional tiene a su cargo la investigacion
material del mismo.

Por estas consideraciones, se propone modificar los Arts. 166, 167, 168, 169, 170, 171y 175 de
la Constitucién Politica de 1993, a fin de incorporar a la Unidad contra el Crimen Organizado

como como una fuerza policial del Estado; segun el siguiente tenor:

TEXTO VIGENTE
DE LOS ARTS. 166, 167, 168, 169, 170, 171 Y 175
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE 1993

TEXTO PROPUESTO
DE LOS ARTS. 166, 167, 168, 169, 170,171 Y 175
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE 1993

‘Articulo 166.- La Policia Nacional tiene por finalidad
fundamental garantizar, manfener y restablecer ef orden
inferno. Presta proteccion y ayuda a las personas y a la
comunidad. Garantiza el cumplimisntc de las leyes y la
seguridad del patrimonic publico y del privado. Previene,
invesfiga y combate la defincuencia. Vigila y confrola las
fronteras”,

‘Anticulo 167.- El Presidente de la Repiblica es el Jefe
Supremo de las Fuerzas Amadas y de la Policia Nacional”.

‘Articulo 168.- Las leyes y los reglamentos respectivos
deferminan  la  organizacidn, las  funciones,  las
especialidades, la preparacion y el empleo; y normas la
disciplina de las Fuerzas Armadas v de Ia Policia Nacional.
Las Fuerzas Armadas organizan sus reservas y disponen de
ollas segin las necesidades de 'a Defensa Nacional, de
acuerdo a ley’.

“Articulo 169.- Las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional no
son delfberantes. Estén subordinadas &  poder
constitucional”.

‘Articulo 170.- La ley asigna los fondos destinados a
satisfacer los requerimientos logisticos de las Fuerzas
Armadas y fla Policia Nacional. Tales fondos deben ser
dedicados exclusivamente a fines insfitucionales, bajo el
confrol de la autoridad sefialada por ley”.

‘Articulo 171.- Las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional
participan en el desarrolio econbmico y social del pais, y en
la defensa civil de acuerdo a ley”.

‘Articulo 175.- Sdlo las Fuerzas Armadas y Ja Policia
Nacional pueden poseer y usar armas de guerra. Todas las
que existen, asi como Jas que se fabriquen 0 se infroduzcan
en ef pals pasan a ser propiedad del Estado sin proceso ni

“Articuto 166.- Las Fuerzas Policiales estan consfituidas
por la Policia Nacional y la Unidad contra el Crimen
Organizado, y tienen por finalidad fundamental garantizar,
rmantener y restablecer el orden interno; prestar proteccién
y ayuda a las personas y a la comunidad;_garantizar e
cumpiimiento de fas leyes y la seguridad del pafrimonic
publico y del privado;_prevenir, investigar y combalir la

delincuancia comun y organizada; y vigilar y controfar ias
fronteras”.

“Articulo 167.- El Presidente de la Republica es el Jefe
Supremo de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas
Policiales”.

“Aticulo 168.- Las leyes y los reglamentos respecfivos
determinan  la  organizacién, las  funciones, las
especialidades, la preparacion y el empleo; y normas la
discipling de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas
Policiales.

Las Fuerzas Armadas organizan sus reservas y disponen
de effas segun las necesidades de la Defensa Nacional, de
acuerdo a ley".

“Aficulo  169.- Las Fuerzas Armadas y las Fuerzas
Policiales no son deliberanfes. Estdn subordinadas al
poder constitucional”.

“Articufo 170.- La ley asigna los fondos destinados a
satisfacer los requerimientos logisficos de las Fuerzas
Armadas y las Fuerzas Policiales. Tales fondos deben ser
dedicados exclusivamente a fines Institucionafes, bajo el
confrol de la autoridad sefialada por ley”.

"Aficulo 171.- Las Fuerzas Armadas y las_Fuerzas
Policiales participan en el desarrolls econdmico y social del
pais, y en la defensa civil de acuerdo a ley”.

“Articulo 175.- Sdio las Fuerzas Armadas y las Fuerzas
Policiales pueden poseer y usar armas de guerra. Todas
las que existen, asi como las que se fabriquen 0 se
introduzcan en el pais pasan a ser propiedad del Estado sir
proceso ni indemnizacion.
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indemnizacion.

Se exceptia la fabricacion de armas de guerra por la
industria privada en los casos que la ley sefiale.

La fey reglamenta la fabricacion, ef comercio, la posesién y el
uso, por los parficulares, de armas distinfas da fas de
guena’.

Se exceptua lg fabricacion de armas de querra por la
industria privada en los casos que la ley sefiale.

La ley regiamenta la fabricacion, ef comercio, la posesion y
el uso, por los particulares, de armas disfintas de fas de
guerra’.

Del mismo modo, a fin de optimizar la relacion funcional del Ministerio Publico y las Fuerzas
Policiales en cuanto a la labor de investigacion del delito, se propone modificar el numeral 4 del
Art. 159 de la Constitucion Politica de 1993; con el siguiente detafle:

TEXTO VIGENTE
DEL NUMERAL 4 DEL ART. 159 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1993

TEXTO PROPUESTO
DEL NUMERAL 4 DEL ART. 159 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1993

"Arficulo 159.- Corresponde el Ministerio Pablico:

1. Promover de oficio, 0 a peticién de parte, fa accion
Jjudicial en defensa de la legalidad y de los intereses
publicos tutelados por el derecho.

2 Velar por la independencia de los drganos

Jurisdiccionales y por la recta administracion de justicia.

Representar en los pracesos judiciales a la sociedad.

Conducir desde su inicio la investigacion del delito. Con

tal proposito, la Policia Nacional esta obligada a cumplir

los mandatos del Ministerio Publico en el 4mbifo de su
funcion.

Ejercifar la accion penal de oficio o a peticion de parte.

Emitir dictamen previo a [as resoluciones judiciales en los

¢a50s que la ley contempla.

7. Efercer iniciativa en la formacion de leyes; v dar cuenta al
Congreso, 0 al Presidente de la Republica, de los vacios
o defectos de fa legistacion”. A

o

o

“Articulo 159.- Corresponde el Ministerio Publice:

1. Promover de oficio, 0 a peticion de parte, la accidn
judicial en defensa de la legalidad y de los intereses
publicos futelados por el derecho.

2. Velar por la independencia de los &rganos
jurisdiccionales y por la recta administracion de justicia,

3. Reprasentar en los procesos judiciales a la sociedad.

4. Conducir desde su inicio fa investigacion juridico-

pracesal penal de! delifo. Con taf propdsito, establece

relaciones de colaboracion v coordinacion con las

Fuerzas Policiales en el émbito de su funcion,

Ejercitar fa accion penal de oficio o & peticion de parte.

Emitir dictamen previo a las resoluciones judiciales en

los casos que fa ley confempla.

7. Ejercer iniciafiva en la formacion de leyes; y dar cuenta
al Congreso, 0 &l Presidente de la Repdblica, de los
vacios o defectos de la legisfacion”.

o O

ANALISIS COSTQ - BENEFICIO

Atendiendo a la relacion entre los involucrados en la presente propuesta de reforma
constitucional, los costos de la misma y los efectos —directos e indirectos- que la propuesta
tendria sobre aquéllos, es posible sefialar |o siguiente:

1. En cuanto a la sociedad, el efecto directo consistira en lograr una mejor cautela y
proteccion de sus derechos y libertades fundamentales (como ef derecho a la vida, a la
integridad fisica, a la propiedad, entre otros), asi como la proteccién de sus bienes; [0
cual habra de permitir —como efecto indirecto- consolidar una convivencia social
caracterizada por el cuidado y resguardo de la persona en su seno, con miras a
favorecer sustantivamente su desarrollo en un ambiente de paz y estabilidad.

En cuanto al Estado, consideramos que el efecto directo de la propuesta legistativa sera

el fortalecimiento de la actividad gubernamental en la planificacién y operativizacion
adecuadas, y dentro del marco constitucional, de la lucha eficaz y eficiente contra la

Pégina 24 de 25



Gngawsa oo te Fopiittioe

criminalidad organizada, permitiendo pasar de un enfoque reactivo a uno preventivo. El
efecto indirecto sera el que permita garantizar a la comunidad un adecuado nivel de
seguridad de la ciudadania, que se vera reflejado en una mejora sustantiva de su calidad
de vida.

Lima, 13 de noviembre de 2015.

RAEZ- S
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