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ESCUELA DE CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS
DE GUATEMALA: Guatemala trece de octubre del afio dos mil nueve.

ASUNTO: El (la) estudiante Sergio Abraham Cabria Batres,
carnet No. 9015551 inicia tramite para la realizacion

de su Tesis.

Se admite para su tramite el memorial correspondiente y se dan por acompariados
los documentos mencionados. Se traslada al (la) Coordinador (a) de la Carrera de
Ciencia Politica, Lic. (Licda.) Roberto Jiménez Ayala, para que considére la
aceptacion del tema de tesis planteado y el nombramiento del Asesor de tesis. El

resto de lo solicitado téngase presente para su oportunidad.

Atentamentel
“DY ENSENAP A TODOS’:

Se envia el expediente
c.c. Archivos
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TELEFAX extension 1474,
Planta USAC 24188000 ext. 83384, 85383, 1476 y 1473

E-mail: usaccpol@usac.edu.gt



UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS

DE GUATEMALA Guatemala

13 de octubre del 2009

Escuela de Clencia Politica
Edificio M-5, Ciudad Universitaria, zona 12
Guatemsla, Centroamérica

Licenciada

Geidy Magali De Mata Medrano
Directora Escuela de Ciencia Politica
Su despacho

Estimada Licenciada De Mata:

Por medio de la presente me permito informarle que, verificados los registros
de Tesis de la Escuela, el tema: “Propuesta de Reformulacion de la Policia
Nacional Civil (PNC) y de Reconocimiento Constitucional como Politica Publica
correspondiente”, que el (la) estudiante Sergio Abraham Cabria Batres, carnet

No. 9015551 desea trabajar, puede ser autori 0 que el mismo no tiene

antecedentes previos en nuestra Unidad Acadgmica.

Aten men,teN,
“1D \ENS NAD A TODOS”

Se envia expediente
¢.¢. archivos’
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ESCUELA DE CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN
CARLOS DE GUATEMALA: Guatemala, catorce de octubre del afio dos mil
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ASUNTO: El (la) estudiante Sergio Abraham Cabria Batres
Carnet No. 9015551 continta tramite para la

realizacion de su Examen de tesis.

Habiéndose aceptado el Tema de Tesis propuesto, por parte del (de la)
Coordinador (a) de la Carrera, Lic. Roberto Jiménez Ayala, pase al Coordinador
de Metodologia, Lic. Jorge Arriaga Rodriguez, para que se sirva emitir dictamen -
correspondiente sobre el Disefio de Tesis.

Atentamente,
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14 de octubre del 2009

Escuela de Clencia Politica
S difigio M-8, Cludad Uiniversitaria, zana 12
Guatemala, Centroamérica

Licenciada

Geidy Magali De Mata Medrano

Directora Escuela de Ciencia Politica
Universidad de San Carlos de Guatemala

Estimada Licenciada De Mata:

Por medio de la presente me dirijo a usted con el objeto de informarle que,
tuve a la vista el trabajo de Tesis del (de la) estudiante Sergio Abraham Cabria
Batres Carnet No. 9015551 titulado “Propuesta de Reformulaciéon de la Policia
Nacional Civil (PNC) y de Reconocimiento Constitucional como Politica Pablica
correspondiente”. '

El (la) estudiante en referencia hizo las modificaciones y por io tanto, mi
dictamen es favorable para que se apruebe dicho disefio y se proceda a realizar la
investigacion.

Coordinado ade Metodologia
g QSANCQA;IZ

Se envia el expediente
c.c. archivos
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ESCUELA DE CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS
DE GUATEMALA: Guatemaia, veintiuno de julio del dos mil once.

ASUNTO: El (la) estudiante Sergio Abrahém Cabria Batres,
' Carnet No. 9015551 continta el tramite para la

realizacién de su Examen de Tesis.

Habiéndose emitido el dictamen corresbondiente por parte-del Coordinador del Area
de Metodologia, pase al (a la) Asesor (a) de Tesis Lic. Carlos Enrique Lopez
Chavez, para que brinde la asesoria correépondiente 'y emita su dictamen

correspondiente.

Atentamehte,

“ID Y ENSENAD A TODOS”

o A gl
Licda. Gejdy Magali De M

Se envia el expediente
c.c. Archivos
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Guatemala, 22 de agosto de 2011

Licda. Geidy Magali De Mata Medrano
Directora de la Escuela de Ciencia Politica
Universidad de San Carlos de Guatemala
Su despacho

Estimada licenciada.

Por este medio me dirijo a usted para hacer de su conocimiento que he sido nombrado
asesor de tesis del Bachiller SERGIO ABRAHAM CABRIA BATRES, quien trabajo como
tema de tesis la investigacion titulada “PROPUESTA DE REFORMULACION DE LA
POLICIA NACIONAL CIVIL (PNC) Y DE RECONOCIMIENTO CONSTITUCIONAL
COMO POLITICA PUBLICA CORRESPONDIENTE”, con la cual esta optando al grado
académico de Licenciado en Ciencia Politica y el titulo de Politicologo.

A partir de la designacidn oficial, procedi a revisar la propuesta de informe final de tesis del
Bachiller en mencién, posterior a lo cual realice varias sesiones de trabajo con el
sustentante para intercambiar opiniones y puntos de vista sobre su trabajo de investigacion.

Luego de realizar las jornadas de reflexion y analisis, por medio de las cuales me permiti
sugerirle aspectos puntuales que permitieran una mejor comprension de su aporte reflexivo,
me permito emitir DICTAMEN FAVORABLE al trabajo de tesis del sustentante debido a
que el mismo es un importante aporte a la Ciencia Politica, por lo que considero pertinente
que el Bachiller Cabria Batres, continlle con sus tramites respectivos, para graduarse de
Politicologo.

Sin otro particular, atentamente

Coslr™
Lic. Carlos Enrique Lopez Chavez

Asesor de Tesis



UNIVERSIDAD DESAN CARLOS
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Escuela de Ciencla Politica
€dificio M-5, Cludad Universitaria, zona 12
Guatemals, Guatemala

ESCUELA DE CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE
GUATEMALA: Guatemala, ocho de septiembre del afio dos mil-once.

ASUNTO: El (la) estudiante Sergio Abraham Cabria Batres,
carnet No. 9015551 continua trAmite para la

realizacion de su Examen de Tesis.

Habiéndose emitido el dictamen correspondiente por parte del Lic. (Licda.) Carlos
Lépez Chavez, en su calidad de Asesor (a) de Tesis, pase al (a la) Lic. (Licda.)
Roberto Jiménez Ayala, para que proceda en su calidad de Coordinador (a) de la
Carrera de Ciencia Politica, a conformar el Tribunal que escuchara y evaluara la
defensa de tesis, segin Articulo Setenta (70) del Normativo de Evaluacion y
Promocién de Estudiantes de la Escuela de Ciencia Politica. -

Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TOD

Se envia el expediente
c.c.: Archivo
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Escuela de Clencia Politica
Edificlo M-5, Cludad Universitaria, zonal2
Guatemala, Guatemala

ACTA DE EVALUACION DE TESIS

En la ciudad de Guatemala, el dia veinte de septiembre del afio dos mil once, se
realiz6 la Evaluacion de Tesis presentada por Sergio Abraham Cabria Batres,
carné No. 9015551, titulada: “Propuesta de Reformulacion de la Policia Nacional
Civil (PNC) y de Reconocimiento Constitucional como Politica Publica
correspondiente”, para la Licenciatura de Ciencia -Politica, ante el “Tribunal
Examinador integrado por él Lic. Jorge Enriqué Arriaga Rodriguez, Lic. Francisco
José Lemus Miranda y el Lic. Edgar Roberto Jiménez Ayala, Coordinador (a) de la
Carrera de Ciehcia Politica. Los infrascritos miembros del Tribunal Examinador

desarrollaron dicha evaluacién y en consecuencia de la -misma el resultado fue
APROBADO.

IS

Examjnador (a) |

Se envia el expediente i
c.c.: Archivo
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Teléfono 24188702 A
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UNIVERSIDAD DESAN CARLOS
DEGUATEMALA
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Escuela de Ciendia Politica
Edificio M-S, Cludad Universitaria, zonal2
Guatemala, Guatemala

ESCUELA DE CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS
DE GUATEMALA: Guatemala, veintitrés de septiembre del afio dos mil once.

Con vista en los dictamenes que anteceden, autorizo la impresién del tn;abajo de
Tesis del (de Ia) estudiante Sergio Abraham Cabria Batres, carnet No. 9015551,
titulado “Propuesta de Reformulacién de la Policia Nacional Civil (PNC) y de
Reconocimiento Constitucional como Politica Pablica cofréspondiente”

Atentamentel _
“ID Y ENSENAD A TODOS”

Se envia el expediente
c.c. Archivos
8/seb
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INTRODUCCION

La seguridad ciudadana es esencial para la convivencia democratica de las personas
en sociedad. Esto se debe a que en la medida que exista una sensacién de no ser
afectados en la integridad personal ni la familia ni los bienes, los individuos tienden a
asumir una actitud mas tolerante ante sus semejantes. Lo contrario lleva a asumir una
conducta de desconfianza hacia los semejantes, llevando incluso a reaccionar
violentamente contra lo desconocido o considerado un peligro.

En la sociedad moderna y respetuosa del Estado de derecho y la representatividad
democratica de las autoridades, se reconoce que el aparato institucional encargado
de garantizar la seguridad ciudadana es la policia, puesto que su funcién
especializada se orienta a definir las politicas e implementar las acciones,
profesionalmente definidas, para que cualquier amenaza hacia las personas, su
familia y sus bienes sea abortada antes de que se consume, detenerla cuando se
esté llevando a cabo o bien perseguirla para que sea castigada cuando se ha
consumado. Dentro de la division social del trabajo esa es su funcion, siendo la de la
institucion militar el resguardo del pais en contra de gjércitos enemigos 0 amenazas

armadas externas que puedan atentar contra la soberania nacional.

Aunque desde el punto de vista doctrinario existe consenso sobre las funciones de
estas instituciones, en la realidad guatemalteca sucede lo contrario: el ejército asume
la funcidn de garantizar ia seguridad externa e interna y a la policia se le asigna de
hecho una tarea secundaria alrededor de las politicas y acciones que define el
instituto armado y los politicos que aceptan esa relacion de dependencia, aunque

formalmente asuman la direccién de la policia.

Esta realidad llevé a los actores que negociaron el conflicto armado interno a
establecer en el Acuerdo Sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién del Ejército
en una Sociedad Democratica, en donde se establece la necesidad de crear y
fortalecer una Policia democratica que se encuentre fuera de la esfera de poder de



los militares, asignandoles a éstos un papel supletorio Unicamente en casos de

necesidad.

A pesar del compromiso estatal de crear y fortalecer a la institucion policial,
Unicamente se ha quedado en lo primero, porque en 1997 crea la Policia Nacional
Civil, pero la misma nacié con limitaciones estructurales para que no se fortaleciera ni
asumiera adecuadamente su funcioén, lo cual llevdé a que en diez afos la misma se
encuentre deslegitimada socialmente, a tal extremo que en muchas comunidades,
segun lo publicado en los medios de comunicacion, han pedido su expulsién y a

cambio han requerido la presencia del ejército.

En esta tesis se parte de la hipbtesis de que la desinstitucionalizacién de la Policia
Nacional Civil se debe fundamentalmente a la falta de liderazgo institucional, asi
como a la subordinacién de hecho que la misma ha tenido a intereses externos, con
lo cual la forma de superar esa debilidad estructural es que los mandos directivos y
de los oficiales superiores de la Policia, asuman una responsabilidad histérica para
generar un ethos y espiritu de cuerpo que les permita expulsar de su accionar las
posturas de grupos e instituciones ajenas a su institucionalizacion. Asimismo, se
considera importante que se modifique la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala, en el Articulo 244 para retirar de las funciones del ejército la seguridad

interna y asignarsela con exclusividad a la fuerza policiaca.

Es en esta linea argumentativa que se elabora el informe final de tesis, el cual consta
de cuatro capitulos, siendo el primero un abordaje tedrico sobre el estado del arte de
la seguridad y de las funciones de la policia, asi como la descripcién de los aspectos
metodoldgicos que permitieron llevar a cabo la investigacion y la presentacién de
resultados. En el segundo, se aborda el analisis de la politica de seguridad, sus
caracteristicas y la manera en que se ha implementado en Guatemala; en el tercero,
se realiza una descripcion de la estructura y funciones de la Policia Nacional Civil, asi
como un analisis de las instituciones que integran el Sistema Nacional de Seguridad,
especialmente lo relacionado a los elementos orientados hacia la seguridad



ciudadana. Por ultimo, el cuarto capitulo se redacto a partir de elaborar una propuesta
de reforma institucional de la Policia Nacional Civil y su reconocimiento constitucional,
teniendo como eje de su reestructuracion que la politica publica de seguridad
ciudadana, al igual que su implementacidn sea liderada por los mandos de direccién y

los oficiales superiores de esa institucién.



CAPITULO |
1. Elementos Teédricos y Metodolégicos

La inseguridad, producto de la delincuencia y la violencia social es un problema que
determina la conducta de la poblacién hacia dinamicas de miedo colectivo aumentado
por las evidencias estatales de incapacidad para impulsar politicas viables que
resuelvan el problema, generando un circulo vicioso que se reactiva cada cuatro afios
con los procesos electorales, puesto que los partidos politicos disputan la preferencia
ciudadana apelando a ofertas dirigidas a modificar esta realidad. Lo mismo ocurre en
la campaia presidencial de las elecciones generales de septiembre de 2011, en
donde el candidato del partido con mayores tendencias de voto ha cimentado su
plataforma politica sobre la oferta de brindarle seguridad a la poblacién, mientras
quien tiene un segundo lugar en las intenciones de voto también ha impulsado su
oferta electoral alrededor del combate a la inseguridad, ofertando incluso la pena de

muerte.

“Esta tendencia hacia la oferta electoral de mecanismos autoritarios para enfrentar la
inseguridad, se estructura alrededor del aumento en las tasas de homicidio, de

delincuencia y de crimen los cuales generan malestar y miedo social”.!

Tanto los analistas sociales como l|os candidatos han llegado a un discurso
coincidente orientado a explicar las causas de la violencia delincuencial a partir del
masivo desempleo y las precarias condiciones laborales, el aumento de la pobreza
extrema que obliga a la migracidon de muchos guatemaltecos hacia otros paises,
principalmente a los Estados Unidos de Ameérica, lo cual contribuye a la fractura de la

unidad familiar debilitando la solidaridad y el imaginario de la comunidad.

' Escobar, Santiago y otros. Seguridad Publica en los Paises del Cono Sur: Los Desafios
Institucionales. Chile. Editorial Friedrich Ebert Stiftung, 2007. Pagina. 17.



A los problemas sociales y econdmicos que atraviesa el pais a los cuales se les
atribuye la responsabilidad del origen de la inseguridad, se agrega la evidente
limitacién estatal para controlar la ola de violencia y criminalidad, debido a una
politica penal inadecuada, ausencia de estrategias preventivas, debilitamiento de la
institucionalidad y de la organizacion policial, asi como a un relegitimamiento del

ejército en detrimento de la legitimidad de las funciones de la Policia Nacional Civil.

“Aun cuando la policia debiera ser una de las instituciones estatales mas importantes
porque tiene como objetivos garantizar la seguridad de los ciudadanos, la
sostenibilidad y garantia del orden democratico, asi como el sometimiento al imperio
de la ley de aquellas personas que la pretenden quebrantar o la han quebrantado, su
papel ha sido subordinado a intereses politicos orientados hacia su debilitamiento

permanente y a su estigmatizacion social”.?

Durante los ultimos cincuenta afios, la policia fue utilizada como instrumento para la
represién de las amenazas contingentes, disuadiendo, amenazando e incluso
secuestrando y desapareciendo a la oposicion politica que real o aparentemente
amenazaban quebrar el orden publico, dejando de lado su principal funcién que es el
control del delito, asumiéndola como una tarea subsidiaria llevada a cabo sin la
suficiente integracion policial ni coordinacion con las instituciones que conforman el

sistema de justicia penal.

Luego de la negociacion politica del conflicto armado interno a través de los Acuerdos
de Paz, se realiz6é una reestructuracion reciclada de la Policia Nacional que asumié el
nombre de Policia Nacional Civil, la cual desde su origen, nacié con profundas
deficiencias estructurales que han derivado en una profunda crisis de autoridad
estatal, un liderazgo politico erratico y un débil ejercicio de mando sobre un cuerpo
policial hostigado por diversos problemas y fragmentado en su unidad. Mas de una
década de manipulacion politica y debilitamiento, ha dado lugar a una inercia crénica

2 Quintana Taborga, Juan Ramén (Coordinador). Policia y Democracia en Bolivia: Una Politica
Institucional Pendiente. La Paz. Editorial Fundacién PIEB, 2003. PAgina 154.
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y a su desinstitucionalizacion, a partir de lo cual se ha vuelto a plantear una nueva

reestructura institucional.

Desde un punto de vista estratégico se puede decir que la desligitimacion policial
refleja la crisis del Estado y sus formas de legitimacion surgidas desde 1985 con la
apertura democratica, lo cual se refleja en el imaginario social, en donde junto a los
partidos politicos y al gobierno, la Policia Nacional Civil ocupa en las encuestas el
nivel historico mas bajo de confianza publica, no en vano a nivel del sistema estatal
también se hace referencia a un Estado fallido y a su necesaria reforma para salir del

desprestigio permanente en que se encuentra.

“La Policia Nacional Civil, como institucién expresa un deterioro desde 1o interno y
desde lo externo. En el primer caso, su agotamiento tiene que ver con las recurrentes
denuncias de corrupcion, la permanente inestabilidad del mando, la frustracidén
profesional acumulada y la escasez de recursos publicos para cumplir

razonablemente sus funciones”.>

Su debilitamiento desde la optica de la sociedad o desde lo externo, se relaciona con
la crisis de representacién politica, la corrupcion, presiones e interferencias
partidarias, la ausencia de una politica estratégica de modernizacién policial, |a falta
de coordinacion e integracién a procedimientos eficaces entre el sistema judicial y la

policia.

Ese deterioro se complementa con la ausencia de una politica estatal contra la
violencia criminal, lo cual en su conjunto socava la confianza en la ley, introduce
incertidumbre y temor en la comunidad, alentando el fortalecimiento de la

delincuencia y la impunidad social.

3 OEA, A/G 1380 (XXVI-090). Fortalecimiento de la seguridad ciudadana, Resolucién aprobada en
la Séptima Sesion Plenaria el 6 de junio de 1996.
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Ante esta realidad, se vuelve imperativo para la sociedad y el Estado, establecer el
orden y la autoridad de la policia a partir de un elevado compromiso ético, la reforma
de la cultura politica y una visién estatal de todos Ios actores politicos y sociales con
lo cual se puede garantizar la seguridad publica desde la Policia Nacional Civil como
la Unica fuerza de seguridad que debe orientarse hacia la proteccién ciudadana en un

Estado democratico.

Un Estado de derecho es incompatible con el uso del poder discrecional que ejerce el
ejército sobre el tema de seguridad porque atenta contra los principios basicos de la
gobernabilidad demaocratica, por lo que es necesario promover un acuerdo nacional
para impulsar la refundacion estratégica de la Policia Nacional Civil, porque la misma
debe constituir una institucién fundamental para la democracia, pero hasta ahora no
goza de un real estatuto estatal ni de reconocimiento y legitimidad publica, por lo que
los académicos deben asumir con responsabilidad el anadlisis de los elementos
politicos, juridicos y sociales para proponer lineas de trabajo y acciones tendientes a
fortalecer la institucionalidad de la fuerza policial, asi como el reforzamiento del rol en
el control y la represion del delito, asi como garantizar la seguridad ciudadana, lo cual
implica el abordaje del significado de la seguridad y el papel de la policia como

garante de la misma.

1.1 La Seguridad y su Significado

Desde el punto de vista democratico, la seguridad sirve para garantizar los derechos
humanos y el bien comun como misién principal del Estado, por lo que para aspirar a
un desarrolio social en un Estado de derecho, la consolidacion de la democracia y de
la gobernabilidad deben cimentarse en la seguridad individual y colectiva de las
personas, porque la finalidad de la misma es ser un bien publico que permite el pleno
gjercicio de los derechos a la libertad, |la igualdad y la justicia, a partir de lo cual la
seguridad no puede ser el resultado del quebrantamiento de aquellos, sino que su
vigencia debe guiar la implementacién de politicas en esta materia, en lo que se debe

concebir como seguridad en democracia.



La promocidén de la seguridad y su efectivo cumplimiento deben contribuir a la
consecucion del bien comun, a partir de lo cual la seguridad es un medio para
alcanzar la realizacién material y espiritual de todos los miembros de la sociedad.

“En la actualidad la busqueda de seguridad se asocia a la necesidad de una visién
integral de la realidad. Su materializacién acontece o debe acontecer en un marco y
contexto de mayor exigencia que antes, donde la forma de producir seguridad o la
manera de reducir |los riesgos y peligros es parte de un paradigma sociopolitico mas
amplio, en el cual la produccién de la seguridad necesaria se asume como problema
de derecho, de bien publico y de calidad de vida. De ahi la crisis actual, que se asocia
también a otros problemas relacionados con la vida, la propiedad, Ia libertad, el poder
o el control en una sociedad. Estas relaciones evocan conceptos politicos tales como
orden, autoridad, gobernabilidad y derechos basicos, y remiten a términos claves

como son libertad y justicia”.*

Esta dinamica politica e institucional permite comprender los motivos que evidencian
una relacion instrumental entre la seguridad, la democracia y la gobernabilidad como

referentes para la construccidon de la convivencia social de las personas.

“Mientras seguridad publica es un terreno de larga data, presente en todos los paises,
se asocia a una funcién propia del Estado a través de sus érganos. No ocurre lo
mismo, sin embargo, con el término seguridad ciudadana. Este surge en América
Latina a partir de un contexto historico, social, politico, ideolégico, cuitural y
econémico determinado. Es expresidn de una inquietud o preocupacion por la
centralidad de los derechos de las personas en un entorno inseguro, fenémeno
sociopolitico que intenta modificarse y cuyos origenes se hallan en el desempefio y el
rol de los 6rganos del Estado (las policias y la justicia) en la materializaciéon de
condiciones basicas (seguridad, entre otras) para el desarrollo social. EI concepto

4 Tudela, Patricio. Sociedad y Policia: Desarrollo y Retos de la Funcion Policial en las
Democracias Latinoamericanas. Chile. Editorial CIDEPOL, 2007. Pé4gina 4.
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emerge en la década de los ochenta, particularmente en los noventa, cuando surge
con fuerza en varios paises de Latinoamérica, con ciertos elementos comunes
(Tudela 1998: 89). A ello contribuyen especialistas tales como Rachel Neid (2003) y
José Maria Rico (2003). En la actualidad se encuentra plenamente instalado en las
leyes (Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Peru, Uruguay, Venezuela, entre otros)
mientras en otros aun se encuentra en proceso de asimilaciéon, como es el caso de
Chile y Brasil".®

Estos argumentos permiten comprender que la seguridad ciudadana es una
delimitacién de género a especie, porque se parte de o mas general hacia elementos
mas particulares, es una gestién publica basada en la persona, su familia y sus
bienes como principal beneficiario, a partir de un enfoque integral vinculado con la
proteccion fisica en contra de la delincuencia y la violencia, asi como la prevencion y
el control de estos, por lo que la especificacion del area u objeto de esta seguridad
evita que se entrecruce con otros conceptos y escenarios, como los mecanismos
preventivos primarios y secundarios para fortalecer los elementos criminoresistentes,

sino que se concretice hacia la respuesta policial por parte del Estado.

Esto significa que la seguridad ciudadana se relaciona con la obligacion estatal de
garantizar la proteccion de la vida, a la integridad fisica y los bienes de la ciudadania

frente a los riesgos a los que se ve enfrentada en su vida cotidiana.

“La libertad es el valor primario del proyecto democratico en el Estado moderno. La
seguridad es uno de los instrumentos que el Estado crea para garantizar su ejercicio
y constituye el eje de sentido de la policia. En consecuencia, la policia es, a su vez,
un instrumento a favor de la propia libertad. De ahi que el eje de la democracia sea la
libertad y su transgresion signifique la fractura de esa forma de Estado; de ahi que la
seguridad es esencialmente un principio funcional a los intereses de la libertad, y de
ahi que la policia, al ser instrumento de la seguridad, deba necesariamente

® |bid. P4gina 5.



considerarse, en su propuesta conceptual originaria, como un recurso de proteccion a
la libertad”. ®

Aun cuando puede parecer reduccionista esta explicacion de la seguridad ciudadana,
su garantia permite el libre ejercicio de los derechos individuales y colectivos que
posibilite el adecuado y normal funcionamiento de las instituciones publicas y los
organismos del Estado, asi como la convivencia pacifica y el desarrolio de la
comunidad y la persona, por lo que su cumplimiento legitima al sistema politico y a la

institucionalidad estatal.

A pesar de la delimitacidon del concepto seguridad ciudadana, la discusion no esta en
la definicidn del término, sino que el mismo es reflejo de un problema cada vez mas
relevante en el debate publico, resultante de una transicién tanto en el plano de las
expectativas politicas sobre l0s riesgos para la poblacion y la convivencia social para
mejorar la calidad de vida de las personas, por medio de la promociéon de la
cooperacion para contribuir al empleo y la aplicaciébn de mecanismos de apoyo
eficaces en materia de prevencion y control del delito, calificandosele como uno de
los principales factores para la seguridad colectiva y calidad de vida de las personas,
porque el objeto de la seguridad es la persona humana concebida de manera integral.

En este Ultimo caso, la Organizacion de Estados Americanos (OEA), en su
Declaracién de Montrouis de 1995, indica que: “por seguridad ciudadana debe

entenderse la seguridad de todas las personas sujetas a la jurisdiccion del Estado”.’

La OEA considera, ademas, que la seguridad ciudadana involucra elementos
esenciales para el desarrollo de la sociedad, y que la criminalidad, la impunidad y la
deficiencia de los sistemas judiciales y policiales afectan el normal desenvolvimiento

de la vida de las sociedades, amenazan la consolidacién de las democracias,

® Lépez Portillo Vargas, Emesto. La Policia en México: Funcién Politica y Reforma.
http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/policia.pdf. Consultada el 02
de junio de 2011.

7 OEA, A/G 1380 (XXVI-090). Fortalecimiento de la seguridad ciudadana, Resolucién aprobada en la
Séptima Sesion Plenaria el 6 de junio de 1996.
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deterioran los niveles de vida de la poblacion e impiden la vigencia plena de los

derechos humanos y garantias de las personas.
1.2  Significado de la Funcion de la Policia

“Hasta hace poco tiempo, las ciencias sociales mantuvieron una prudente distancia
respecto a las organizaciones estatales de la seguridad; sin embargo, esto no impidio
que se produjeran calificados trabajos académicos al respecto. Como objetos de
estudio y desde la perspectiva epistemologica, las Fuerzas Armadas y la Policia
poseen escasa legitimidad debido a su caracter hermético en la provisidn de
informacién relevante para el andlisis social (Bafidn y Olmeda, 1985). La mentalidad
militar (Huntington, 1995) y su fuerte herencia depositada en la cultura policial
(Beristain, 1983), ambas sustentadas en logicas conservadoras que no resisten la
critica social, hacen poco seductor el analisis sobre estos cuerpos armados. Un
estudioso de la policia (Rico, 1983) sostiene que pronunciarse sobre este tema
parece incémodo, poco rentable politicamente hablando, e incluso mal visto en los

medios universitarios”.®

La literatura social acerca de la policia, sus funciones y objetivos, se pueden
encuadrar en distintas visiones explicativas®. Una de ellas es la que delimita las
atribuciones policiacas en torno a la represion del comportamiento desviado,
asignandole a la institucion funcion especial dentro del sistema penal, por lo que su
orientacién tedrica gira en torno a la cuestion del orden y la ley como condiciones

esenciales para la convivencia ciudadana.

“La tercera tendencia, surgida durante la dltima década, esta orientada a identificar
los principales rasgos del comportamiento y el poder institucional de la policia en

regimenes de transicion y consolidacién democratica. Los estudios han hecho énfasis

8 Quintana Taborga, Juan Ramén (Coordinador). Policia y Democracia en Bolivia: Una Politica
Institucional Pendiente. [.a Paz. Editorial Fundacion PIEB, 2003. P4gina 7.

® Escobar, Santiago. Seguridad Ciudadana: Concepciones y Politicas. Venezuela. Editorial
Fundacion Friedriech Ebert y Editorial Nueva Sociedad, 2005. Pagina 8.
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en el impacto del trabajo policial sobre el Estado de Derecho, Ia violencia institucional,
el abuso contra sectores vulnerables y la violaciéon de los derechos humanos ademas
de las distintas expresiones de control civil con arreglo al desarrollo democratico.
Esfuerzos no menos significativos han concentrado su analisis sobre los procesos de
modernizacién policial durante los ultimos anos. En esta tercera tendencia se
inscriben los estudios sobre la policia en América Latina. Por cierto, la violencia
institucional y social, la crisis de seguridad ciudadana y el crimen organizado
transnacional fueron los detonantes que estimularon los estudios sobre la policia en

la region”. 1

Existe la concepcién tedrica acerca de la construccion de tipos ideales relativo al
funcionamiento y evaluacidn de modelos de policia los cuales se convierten en
ejemplo de correspondencia con procesos de modernizacion y cambio social, a partir
de lo cual explica que se puede realizar una clasificacion del modelo poalicial,

encontrandose la existencia de cinco modelos policiales:

Tradicional
Racional-burocratico
Profesional

Comunitario

O > BN~

Hibrido o ecléctico

“La dinamica y la velocidad con la que cambian las sociedades imprimen su ritmo y
orientacion a las organizaciones policiales. Algunas de ellas tratan de adaptarse a los
nuevos factores de riesgo que surgen de las mutaciones sociales a través de diversas
estrategias: unas veces mediante la incorporacion de nuevas tecnologias, cambios en
su organizacion, modelos de trabajo, nuevos formatos educativos, modificaciéon en su
relacion con la comunidad o procesos intensos de investigacion preventiva en
coordinacion con centros académicos universitarios. Las vertientes de estudio han
dado un notable impulso a una voluminosa produccion académica en paises

% Ibid. P4gina 8.



industrializados. Superados los escollos institucionales, los esfuerzos se han
concentrado en la investigacion multidisciplinaria orientada a mejorar estandares de
eficacia policial apoyados en una mejor distribucion de recursos humanos,
capacitacion, aplicacién de codigos éticos, empleo intensivo de informacién y
tecnologia, optimizacién de la planificacién cientifica, controles internos,
investigaciones de campo, respuestas comunitarias eficaces y politicas de
transparencia institucional. El desarrollo de la sociologia de la policia ha tenido un
repunte histérico significativo. Actualmente constituye una disciplina con una base

etnogréfica, historica, comparativa y tedrica solida”."!

Los contenidos que han abordado los estudios sobre la policia en los ultimos arios, se
orientan a la descripcibn de su situacion organica, el liderazgo civil, la
discrecionalidad policial, la relacién de la policia con la comunidad, el rol de las
instituciones de control social, su profesionalizacién, organizacion, valores y la
relaciéon entre policia y ejército; asimismo, se han realizado articulos y libros sobre el
rol policial en correspondencia con la complejidad que esta alcanzando la dimensién

contemporanea del delito y el crimen organizado transnacional.

“Son clasicos los trabajos que enfocan su atencién en los modelos y perspectivas
futuras de la policia en sociedades altamente desarrolladas, donde su funcion
tradicional esta siendo absorbida gradualmente por distintas agencias estatales y
privadas. La adaptacién de la policia a demandas sociales también ha merecido un
trabajo académico vigoroso. Actualmente se debaten nuevas teorias sobre la
administracién policial asociadas al uso de tecnologia, novedosas formas de
vinculacién con la comunidad y caminos alternativos de justicia que buscan minimizar
la punicion estatal sobre el comportamiento social desviado. Ultimamente han surgido
corrientes de investigacion menos proclives a garantizar valores democraticos y

cuyas teorias postulan la aplicacidon de mano dura, porque ante la flexibilizacién de

" Ibid. P4gina 7.
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los sistemas penales se intenta introducir mecanismos punitivos radicales amparados

en el enfoque de la tolerancia cero”."?

El resultado de los estudios y los aportes de los tebricos sobre la policia, es la
demostracion empirica de sus anomalias organizacionales, su cultura autoritaria, la
politizacion, la corrupcién, el abuso de poder y la informalidad en los métodos de
trabajo. Ademas, se hace énfasis en el clima organizacional en el que se desenvuelve
la policia, se critica la inercia tecnolégica, los escasos recursos y burocracia

militarizada.

En esa linea de aportes, los estudios se orientar hacia las relaciones institucionales
entre policia y gobierno, sociedad y medios de comunicacién en democracia. Esta
situacion es comprensible toda vez que la ciencia politica recién empieza a

incursionar en este campo.

Ante esta reciente preocupacion de las ciencias sociales por la policia como objeto de
estudio, es importante establecer en este apartado que existen interesantes lineas de
investigacidn que podrian seguirse en el futuro sobre dicha institucién, lo cual
permitira a la academia generar procesos de especializacidon que contribuyan a la
comprensidn de esta institucion, asi como aportar para que la misma sea un bastidn

en la defensa de los derechos humanos y la seguridad ciudadana.

Por ejemplo, se puede establecer un enfoque histdrico para realizar un seguimiento
de la evolucion policial en distintos ciclos histéricos y regimenes politicos, con lo cual
se comprendera la historia politica de la policia en relacién con las formas de
gobierno y la manera en que se ha empleado la fuerza publica. En este mismo
sentido, se lograra identificar las distintas coyunturas donde se han realizado los
multiples intentos y procesos de modernizacion institucional, sus tendencias,
enfoques de reforma asi como los actores que lo promovieron o bien establecer la

12 Afanador, Miguel. Seguridad ciudadana en Colombia. En: Revista Persona y Sociedad, Vol. 9, N°
3. Colombia, 1995, P4gina 61.
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relacion existente entre el crecimiento poblacional del Estado y la proyeccidn efectiva

0 precaria de su autoridad.

Analizar a la policia a partir de un enfoque de la administracién publica puede permitir
la comprension de las dinamicas burocraticas y su impacto en la organizacion y
administracion policial, la resistencia pasiva del personal hacia los cambios
promovidos en la institucion y sus efectos en la organizacién policial, especiaimente
en torno a la disciplina y subordinacion policial. En esta rama del conocimiento
también es posible realizar estudios sobre la autonomia discrecional respecto al uso,
retencion o apropiacion de recursos asignados a la policia para conocer y determinar

los alcances de la corrupcion institucional.

De igual manera, esta ciencia permite establecer las formas de trabajo y la cultura
institucional, a partir de resultar clave, establecer los rasgos de la profesionalizacidon
que permitan interpretar el grado de subordinacién institucional al orden legal, el

predominio de liderazgo democratico o autoritario y su capital corporativo.

La sociologia y la ciencia politica pueden ser tributarias de los estudios sobre la
trayectoria ideoldgica y politica asi como de los disefios institucionales de la
seguridad publica en el pais. El andlisis de las politicas de seguridad aplicadas
durante cada cierto tiempo ayudaria a entender las légicas gubernamentales del
empleo de la fuerza publica asi como sus objetivos inmediatos. Es importante
identificar los procesos de militarizacion de la policia y la proyeccién de su poder
coercitivo frente a los movimientos de protesta social. De igual manera, el desarrollo
de la burocracia policial y la acumulacion de poder palitico traducido en veto, chantaje
o amenaza al orden legal o ilegalmente establecido. La configuracidon del poder
policial es clave para interpretar las dificultades y resistencias a la reforma
corporativa. El fenédmeno de la institucionalizacién policial a través de indicadores
como la politizaciéon, las formas clientelares o estrategias prebendales son

12



importantes para determinar el grado de ciudadania de sus miembros o la

interferencia ciudadana promovida por liderazgos politicos caudillescos”."

Debido a que tampoco existen estudios sobre las pautas de comportamiento,
cohesién interna y valores institucionales, es Util para determinar la persistencia de
patrones democraticos o autoritarios en su organizacion, lo cual repercute en la logica
de la autoridad y su correspondencia con la iegalidad, el margen de discreciéon o
arbitrariedad en el que se desenvuelve la institucion, con su correspondiente practica

de abuso de poder y violacién a los derechos humanos.

Un importante sector de investigacion actualmente inexistente es el estudio
antropoldgico de las formas estructurales de racismo, la discriminacion y la exclusién
étnica presentes en la historia de la institucidn policial, tanto en las relaciones dentro
de la policia como fuera de eila, para establecer la fluidez de circulacién o

interferencia de las identidades étnicas dentro del cuerpo policial.

También es importante realizar estudios desde el enfoque de género en la policia,
con lo cual se tendria informacién importante sobre los procesos de integraciéon de la
mujer al trabajo policial, su aceptacion y las formas de rechazo asi como su impacto
en este importante ambito laboral. Por otra parte, ayudaria a reinterpretar la historia

policial visibilizando los dominios patriarcales en la estructura de la seguridad.

En el tema de la ciencia juridica se debe establecer y explicar los conflictos de
autoridad y competencia entre jueces, fiscales y policias que dan pautas para

determinar el desarrollo institucional de la autoridad estatal.

Como se puede apreciar, la policia como objeto de estudio tiene una amplia gama de
opciones investigativas de las cuales se ha hecho un pequefio recuento, lo cual
implica que pueden y deben haber otras lineas de investigacidn, asi como proyectos
académicos interdisciplinarios con lo cual se fortaleceria la comprension cientifica de

'3 Quintana Taborga. Ob. Cit. P4gina 27.
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esta institucion, asi como la posibilidad de realizar aportes para su adecuada

reestructuracion y legitimacién social.

Al revisar el estado del arte sobre la policia, se encuentra como constancia que las
investigaciones dan cuenta de una constante relacionada con la inadecuada
comprension del sistema politico acerca de los asuntos de |la seguridad y su falta de
voluntad para realizar cambios en la policia, después de largos periodos autoritarios,
lo cual provoca significativos dafios a la democracia, al Estado de Derecho y a la

sociedad.

“Al respecto, tres problemas dominan la gestion policial. En primer lugar, una suerte
de complicidad histérica acumulada y de larga duracién entre poder politico y policia
conspira contra el orden constitucional. Policias y politicos se protegen ante la ilicitud,
el abuso de poder y la violacidbn de los derechos humanos. Segundo, los efectos
derivados de esta suerte de reciprocidad perversa asfixian la posibilidad de mejorar la
situacion de la seguridad ciudadana. Consecuentemente, ello desencadena
sentimientos de frustracion social que se estrellan contra el prestigio policial,
disminuye el compromiso civico ante los valores democraticos y la comunidad tiende

a demandar acciones gubernamentales duras sin importar la observancia de la ley”."

Asumimos que la crisis policial constituye una arista mas en la falta de autoridad y
legitimidad estatal a partir de la explicita debilidad gubernamental para someter a las
fuerzas de seguridad a valores democraticos y a la legalidad vigente. Por un lado,
aun cuando formalmente el ejército esta subordinado a la autoridad civil es evidente
su autonomia politica, financiera y administrativa, en donde el liderazgo civil asume
funciones hacia esa institucion determinadas desde el mando militar, el que a su vez
ha logrado mantener una conduccién real de la seguridad ciudadana y de la Policia
Nacional Civil, como un ente subordinado a los intereses y proyectos del cuerpo
castrense, marginando con ello un liderazgo politico democratico sobre ambas

14 Arriagada, Ima y Lorena Godoy. Seguridad Ciudadana y Violencia en América Latina:
Diagndstico y Politicas en los Afios Noventa. Santiago de Chile. Editorial CEPAL. Serie Politicas
Sociales 32, 1999.
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instituciones, pues la relacion entre gobierno e instituciones del orden se ha definido a
partir de la supeditacion gubernamental a calculos pragmaticos de corto plazo
signados por razonamientos y practicas informales al amparo de lo que denominamos
liderazgo prebendal, siendo el caso ejemplar la forma que el gobierno de Jorge
Serrano Elias mantuvo la adhesién de la institucién militar a su administracion.

A partir de que los gobiernos no tienen mayor interés en fortalecer el poder civil, sino
reproducir las practicas clientelares y corruptas, han abdicado de su responsabilidad
de subordinar de manera real politica y juridicamente, a las fuerzas de seguridad al
Estado de Derecho, prefiriendo recurrir al empleo de medios no formales que

entrelazan el discurso democrético y las practicas autoritarias.

Ante la presién externa, especialmente de los Estados Unidos, el Estado
guatemalteco ha orientado el fortalecimiento de la institucién policiaca hacia la lucha
contra la delincuencia con repercusion internacional como es la lucha contra el
narcotrafico, dejando en segundo la seguridad de los ciudadanos frente a la
delincuencial, que se convirti® en un asunto marginal. Esto ha llevado a que se
fortalezcan los mecanismos de corte militar como un alto grado de obediencia y
cohesidon interna y de redefinicion del enemigo hacia los sectores pobres de la

sociedad.

“Paraddjicamente, en lugar de lograr la subordinacion constitucional por la via de la
modernizacion e institucionalizacion policial, los gobiernos forjaron lealtades policiales
gubernamentales sobre la base de mecanismos éticamente vetados. La
subordinacién policial fue abonada mediante el despliegue de dispositivos de
mediacién clientelar, concesion de esferas ilegales de autonomia e impunidad frente
a la ilicitud, a cambio de facilitar el orden y buen gobierno democrético. El trafico de
influencias, la infidencia, los trabajos sucios y las interferencias policiales se
convirtieron en moneda corriente y acabaron por desplomar su edificio disciplinario,
su unidad interna y la ética de servicio publico. La actual crisis policial es pues
producto del agotamiento del liderazgo prebendal y del pacto perverso de
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reciprocidad. Este agotamiento se produce en un momento en el que detonaron
simultdneamente muitiples crisis de naturaleza econdémica, politica y social. La crisis
policial, puso al descubierto la fragilidad del edificio democratico y la ilusién de
modernidad e institucionalizacion. Los margenes incontrolables de autonomia,
deliberacion y discrecion administrativa otorgados a la policia durante dos décadas
produjeron efectos no deseados que hoy ponen en riesgo la continuidad del régimen

democratico”."®

La Policia Nacional Civil, desde su surgimiento, ha enfrentado serias debilidades
estructurales que se originan principalmente a partir de la tutela militar de su
evolucidn, asi como de la tolerancia hacia la corruptela institucional, la asignacion
deficitaria de presupuesto, el uso ineficiente e ineficaz de sus recursos financieros y
la falta de una estrategia nacional para fortalecerla, con lo cual se ha logrado que
nunca asuma adecuadamente su funcidn y se deslegitime socialmente, carezca de
profesionalizaciéon y de una politica de seguridad ciudadana estructurada a largo
plazo. A la policia le ha ocurrido lo que al sistema politico nacional: se aceptd su
existencia, pero se le vacié de contenido para que funcionara formalmente sin que

quebrante el status quo vigente. Legitima al sistema pero éste la deslegitima.

El campo para la investigacion sobre la policia ofrece, desde diversas disciplinas,
multiples y variadas oportunidades. Todos los esfuerzos que se hagan durante esta
década seran insuficientes para compensar el déficit de un conocimiento adecuado

acerca de esta importante institucion del Estado.
1.3. Procedimiento Metodolégico

Es importante tomar en cuenta que en esta investigacibn acerca de la Policia
Nacional Civil se parte desde una concepcion tedrica y metodolégica orientada a
concebir que la policia constituye una organizacidn publica, especializada y

profesional autorizada para usar la coercion con el fin de restablecer el derecho

'S Quintana. Ob. Cit. P4gina 11.
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infringido, por lo que no se tomaran en cuenta los aspectos académicos que buscan
explicar las causas sociales de la violencia y la delincuencia, ni se vincula con las
visiones que buscan asignarle al ente policial funciones de prevencion primaria o

secundaria.

Desde esa perspectiva, se puso énfasis en aquellas propuestas que coinciden con el
punto de vista que se sustenta en esta tesis, dejando de lado aquellas apartadas del
mismo. Esto implicé la busqueda y revision de fuentes bibliograficas, documentos
histéricos, memorias institucionales e informes de gestion para dotarse del mayor
soporte empirico posible. El proceso de investigacion hizo énfasis en la metodologia
cualitativa que se desarrolld a través del analisis de documentos y revision

bibliografica.

En una primera etapa, el analisis de documentos estuvo basado en la revisién de
catalogos bibliogréaficos relacionados a la tematica policial. Posteriormente se hizo
una seleccion bibliografica para identificar la produccién teérica adecuada a partir de
marcos tedricos y disciplinas académicas requeridas por la investigacién. Finaimente,
se establecid la relacién del material bibliografico con el tema de investigacién acerca
de la reformulacién de la Policia Nacional Civil centrada en el fortalecimiento de su
funcion principal, vinculada a la seguridad ciudadana concebida como la proteccién
de la persona, sus derechos humanos, su familia y sus bienes. Las herramientas que
se utilizaron en la sistematizacidbn de documentos fueron fichas bibliograficas,

programaticas y de resumen.

Para la elaboracion de la tesis se partié de la existencia de supuestos teéricos que no
requieren volver a analizarlos, tales como la funcidon negativa que tuvo la policia
durante el conflicto armado intemno, la negociacién del mismo que culmind con los
Acuerdos de Paz, la crisis institucional reflejada en la inseguridad ciudadana y la
deslegitimacion de la Policia Nacional Civil, asi como la existencia de distintas
propuestas de reforma policial, la mayoria de las cuales reproducen las mismas
visiones que se quedan en lo fenomenoldgico del problema, sin hacer esfuerzos por
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formular una propuesta de cambio que enfrente los nudos gordianos que impiden un

fortalecimiento institucional de la policia.

El proceso de investigacion se basd en la utilizacion de fuentes primarias y
secundarias. Las fuentes primarias utilizadas fueron las memorias institucionales, la
normativa legal y reglamentaria de la policia e informes institucionales; todo esto
comprendido en el periodo de estudio. Las fuentes secundarias utilizadas fueron
material bibliografico vinculado a la institucionalizacién e historia policial, desarrolio

organizativo, cultura corporativa, ciudadania y seguridad publica.

La investigacion se desarrolld en dos etapas. La primera etapa consistid en el
proceso de recoleccion de datos. El producto que se obtuvo fue la sistematizacion de
la informacidon mediante la elaboracién de fichas bibliograficas digitales, compuesta
principalmente de conceptos relacionados con el tema de investigacion, es decir

policia y democracia.

La segunda etapa estuvo basada en el analisis e interpretacibn de los datos
recogidos en la fase de recopilacion de informaciéon, con lo cual se pasé a la
discusidn de los resultados del trabajo de campo con el marco teérico. Esta ultima

etapa tuvo como objetivo la elaboracion del presente informe final de la investigacion.
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CAPITULO I
2. La Seguridad Ciudadana

El Estado moderno contempla dentro de su fin primario la seguridad y el orden
publico, con lo cual justifica el monopolio estatal del ejercicio de la coaccion legitima,
con el fin de garantizar la seguridad ciudadana y la personal. Asi que, aunque existen
invocaciones a otros tipos de seguridad como la juridica o la social, cuando se refiere
al orden o a la seguridad publica o ciudadana se hace en un sentido mas restringido y
especifico, no abarcando toda la actividad de los poderes publicos sino que aquella

que hace uso de la policia como fuerza coactiva y represiva del Estado.

Desde esta perspectiva, el Estado democratico de derecho le impone un contenido
sustantivo al orden o seguridad publica, porque se fundamenta en la dignidad de la
persona y en la preservacion de los derechos inviolables que le son inherentes: el
libre desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los demas.
Asimismo, dicha seguridad representa mas que la proteccion de un mero orden
exterior en la calle y obliga a los poderes publicos a remover los obstaculos que
dificulten el libre y pacifico ejercicio de los derechos fundamentales, porque la
seguridad es el presupuesto del ejercicio de los demas derechos fundamentales. De
ello deriva que la dialéctica entre seguridad y derechos fundamentales sélo puede

resolverse de forma que sea posible su ejercicio en el marco de la legalidad.

La seguridad publica puede entenderse como valor o bien juridico colectivo
constituido por el conjunto de condiciones que permiten el goce pacifico e
imperturbado de los derechos y libertades de los ciudadanos y la convivencia
ciudadana; igualmente como la accion de los poderes publicos o el conjunto de
potestades de que disponen las instituciones estatales destinadas al mantenimiento o
restauracion de dicho bien juridico a través de la politica de seguridad y el orden

publico.
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El orden publico abarca al conjunto de reglas no juridificadas que la conciencia social
dominante en cada momento entiende como condicidon previa de una convivencia
ordenada, asi como al orden juridico positivizado, identificado con los principios
generales del derecho constitucionalizado, que sirve de limite implicito al ejercicio

legitimo de los derechos fundamentales.

“Tradicionalmente la nocidn de orden publico en sentido amplio o metajuridico ha
servido para justificar un ambito expansivo de intervenciéon administrativa limitadora
de derechos y libertades, dependiendo de la coyuntura politica o social dominante. La
Constitucién actual descarta la nocién amplia 0 metajuridica del orden publico, tanto
como la existencia de un orden publico constitucional como limite inmanente al
ejercicio de todos los derechos y libertades. Por ello simbdlicamente sustituye la
expresion orden publico por otras como seguridad publica o ciudadana. Si bien, el
orden publico perdura como limite del ejercicio de la libertad religiosa y del derecho
de reunién y manifestacién, y en los textos estatutarios de 1979 de Cataluiia y del
Pais Vasco se erigia como criterio de atribucion de competencias en materia de

seguridad publica”."

En la actualidad, no es el concepto de orden publico el que realmente desaparece,
sino su sentido habilitante formal de la intervencién coactiva o limitadora de derechos
y libertades por parte de las autoridades gubernativas y las fuerzas de seguridad, al
margen del principio de legalidad, porque el mismo subsiste como elemento que
engloba la seguridad en relacién con los valores ciudadanos democraticos para
garantizar el orden material que expresa la tranquilidad ciudadana, lo cual se
convierte en el fin principal de las autoridades y fuerzas de seguridad, que tienen

encomendada la proteccion de los derechos y libertades.

De esta delimitaciéon conceptual del orden publico deriva la seguridad publica o

ciudadana como la actividad dirigida a la proteccion de personas y bienes y al

16 Aguirreazkuenaga Zigorraga, Ifiaki. Las competencias Estatales y Autonémicas en materia de
Seguridad Puablica y Privada ¢Se opera algan cambio con el nuevo Estatuto para Catalunya?.
Espafia. Editorial Universidad del Pais Vasco, 2006. Pagina 63.
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mantenimiento de la tranquilidad u orden ciudadano, como finalidades inseparables y
mutuamente condicionadas, de |0 cual se deriva la existencia de la Policia Nacional

Civil como elemento esencial del Estado para garantizar esas condiciones.

“La jurisprudencia constitucional incluye en el &mbito de la seguridad publica un halo
residual diverso del de la policia de seguridad, que se puede concretar en toda accién
normativa y ejecutiva que persiga la proteccion de personas y bienes y el
mantenimiento de la tranquilidad y el orden ciudadano. Este criterio teleoldgico
configura la materia como una actividad horizontal que permite la intervencion del
Estado en todos los aspectos de la realidad social. Dada la contingencia de este
proceder, se llega a producir una vis expansiva que presenta numerosos problemas.
En este sentido, se provoca el peligro de que la seguridad publica sea asimilada a la
nocién tradicional del orden publico. Este peligro puede advertirse al validarse una
intervencidn administrativa en materia de seguridad publica sin otro apoderamiento
que la mera invocacién del titulo competencial constitucional. Debe descartarse, sin
embargo, cualquier interpretacidon de la seguridad publica como limite genérico al
ejercicio de derechos y libertades. E igualmente debe desecharse cualquier visién de
la seguridad publica como clausula habilitante de poderes policiales genéricos, lo cual
seria contrario al principio de legalidad consagrado en Ila Constitucién. Asimismo, la
vis expansiva de la seguridad es susceptible de producir una polarizacién en la dificil

delimitacién de competencias”."’

En todo caso, no se trata de continuar con la visidon de asignarle tareas irrelevantes a
la fuerza policial tal como entregar notificaciones de los juzgados ni el cuidar edificios
publicos, sino que deben establecerse criterios de relevancia como la gravedad del
peligro y la relacion directa e inmediata con la actividad considerada con su creacién,
incluyendo en esta materia la regulacién de controles y otras obligaciones destinadas
a prevenir la delincuencia o la alteracion de la convivencia en determinadas
actividades relevantes para la seguridad publica por ser atractivas de actos delictivos
u otros fendmenos de posible alteracién de la vida ciudadana. Por ejemplo, la

' Ibid. Pagina 65.
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prevencion de la violencia en los espectaculos deportivos, lo cual justifica la
invocacién de la materia seguridad publica, porque se busca la proteccidén de las

personas y sus familias.

De igual manera se justifica que el Estado esgrima la seguridad publica para
intervenir directamente adoptando medidas de seguridad publica cuando existan
circunstancias excepcionales motivadas por una necesidad urgente que no puedan
solventarse con otros mecanismos como la alteracion del orden publico porque
pretende garantizar la proteccion civil, a través de salvaguardar a las personas y los

bienes en situaciones de riesgo.

La delimitacién legal de la accidn estatal en materia de orden o seguridad ciudadana
suele quedar difuminado por el caracter transversal de la materia susceptible de
afectar a cualquier area de la vida social y por la acciéon administrativa limitadora de

derechos.

La normativa legal de la seguridad ciudadana esta formada por el conjunto de leyes
destinadas a preservar y restaurar las condiciones que permitan el ejercicio de los
derechos vy libertades en la convivencia ciudadana, normalmente mediante medidas
preventivas, correctoras o represivas, incluyendo actos de inspeccion o vigilancia, de
limitacién de derechos o el ejercicio de la coaccion administrativa.

Estas normas explicitas, tales como la Ley de la Policia Nacional Civil y sus distintos
reglamentos o bien el Cédigo Procesal Penal, se complementan con otras que le
asignan tangencialmente actividades propias de policia como lo relativo al trafico y
seguridad vial, los espectaculos publicos y la Ley de Orden Publico reguladora del

derecho de reunion y manifestacion, etc.

La accién estatal en materia de seguridad ciudadana se caracteriza por su incidencia
potencial en el ejercicio de derechos y libertades fundamentales, ya sea
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restringiéndolos, condicionandolos o incluso suspendiéndolos o prohibiendo su

gjercicio.

“Tradicionalmente se consideraba peculiar de este sector de la actividad
administrativa cierta relajacion de la vinculacion positiva de la administracion a la Ley,
que permitia justificar la existencia de reglamentos de policia o de necesidad, asi
como otras intervenciones restrictivas de derechos y libertades en situaciones de
necesidad y urgencia. A menudo se justificaban en un deber natural de no perturbar
el orden o la seguridad, considerando al estado de necesidad como presupuesto
habilitante. Ello nunca ha supuesto que pueda actuarse contra legem, sino que el
propio ordenamiento positivo ha permitido o previsto su posible excepcidbn o un
derecho especial, a través de clausulas genéricas de apoderamiento. En la
actualidad, no cabe sino afirmar la vinculacion positiva a la ley de la actividad
administrativa de seguridad en todo lo que suponga limitacion de derechos de los
ciudadanos, requiriendo las actividades coactivas o de seguridad, un apoderamiento
legal concreto y preciso, que requiere su regulacién en caso de afectar al contenido

esencial de los derechos fundamentales mediante normas de rango organico’."®

Por ende, la seguridad es una creacion cultural que hoy en dia, implica considerarla
una forma de sociabilidad y un ambito compartido libremente por todos, para que
cada persona pueda desplegar su subjetividad e interaccion con los demas, pues
esta en juego la vida no sdlo de la persona individual, sino igualmente de Ia sociedad.
La seguridad publica equivale a la idea de seguridad integral del publico civil, misma
que es correspondiente a la seguridad del Estado, o dicho correctamente, del
gobierno de un Estado, por lo que la seguridad ciudadana es uno de los elementos
fundamentales y prioritarios del desarrollo de toda sociedad y consecuentemente del
Estado, cuya funcién primaria es la promocidén del bien comun y de la integridad de

todos y de cada uno de sus habitantes.

'® Ibid. Pagina 66.
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Sin embargo, mientras que la seguridad del gobierno se la puede proporcionar el
gobierno mismo, la ciudadania no puede brindarse seguridad a si misma ante casos
como agresiones por parte de delincuentes armados o situaciones similares, por lo

que esta completamente a su merced y caprichos.

La poblacién no puede brindarse dicha seguridad, porque en la mayoria de los casos,
carece de dinero para adquirir armas de fuego, pero ademas porque no tiene un
entrenamiento especializado en técnicas de combate, de disparo, etc., no tiene
preparaciéon mental ni psicologica, y muchas otras cuestiones mas. De ahi la
importancia de la seguridad publica como elemento estatal para salvaguardar las
garantias individuales, con lo cual, se puede comprender el valor que tiene dentro de
la vida politica nacional, tanto para los ciudadanos como para el Estado; ademas, el
uso legitimo de la fuerza esta reservada Unicamente al gobierno. E! Estado no
existiia y su forma actual no tendria mayor validez si cualquier individuo o
colectividad pudieran tomar la fuerza y la justicia en sus propias manos. Eso

equivaldria a estar de nuevo en el estado primitivo de barbarie de la humanidad.

De esto deviene que la facultad coercitiva del Estado, es decir el uso de la fuerza, asi
como la inteligencia que incluye técnicas, procedimientos y recursos de investigacion
para la prevencién de la corrupcién y el delito, en este caso y otros instrumentos y
facultades aplicables a la seguridad ciudadana son exclusivas de la autoridad oficial,

lo que en su conjunto es, entonces, seguridad publica.

La idea de seguridad ciudadana estéa ligada a la proteccion de la paz publica, de tal
manera que puede ser conceptualizada, desde el punto de vista objetivo, como el
conjunto de politicas y acciones coherentes y articuladas que tienden a garantizar la
tranquilidad ciudadana a través de la prevencién y represion de los delitos y de las

faltas contra el orden publico mediante el sistema de control de policia.

"Ahora bien, seguridad publica o ciudadana y proteccion civil, tebricamente, podrian

parecer conceptos equivalentes o sinénimos; sin embargo, no es asi. Normaimente,
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la nocidn de seguridad publica se emplea para referir la actividad de la policia y otros
organismos especializados en la prevencidén e investigacidon del delito. En cambio,
proteccion civil es un término que se emplea para referir la prevencién de desastres,
ya sean naturales o provocados por el hombre, o el apoyo a la sociedad cuando se

presenta uno de ellos"."®

Se comprende que la prestacién de los servicios de seguridad publica se opera a
través de la Policia Nacional Civil, en donde se conjunta la plataforma de recursos
con cuya aplicacion se materializa dicha prestacion, para lo cual se requiere que
dicha plataforma contemple las condiciones adecuadas de composicidn y articulacion

que posibiliten un desempefio eficaz y eficiente en la operacion de los servicios.

En este sentido se tiene que los efectos de la operacion de los servicios de seguridad
publica brindados por el Estado a través de la policia, inciden en aspectos de muy
alta sensibilidad individual y colectiva, de modo que constituyen un fuerte factor de
viabilidad, tanto para la continuidad existencial como para las posibilidades de
desarrollo del pais, dado que determina la percepcidn de aceptacion, confianza,
arraigo y sentido de pertenencia de las personas hacia Guatemala como una

comunidad en particular.

2.1. Politica de Seguridad Ciudadana

Una politca de seguridad publica o ciudadana, que en algunos estudios con
predominio juridico se le denomina politica criminal, es el conjunto de intervenciones
publicas llevadas a cabo por el Estado para enfrentar y resolver los riesgos y
conflictos previsibles o reales de caracter violento y/o delictivo que lesionen los

' Velasco Gamboa, Emilio. Fundamentos de la Seguridad Privada: Una Percepcion
Criminolégica. En: hitp://www.latinoseguridad.com/LatinoSeguridad/SPX/SPX30.shtml. Visitado el 2

de junio de 2011.
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derechos y libertades de las personas. Es, entonces, una politica de gestidn de Ia

conflictividad que se manifiesta en hechos de violencia y/o en acciones delictivas.

“Politica criminal es, en primer lugar, un concepto complejo: mientras su finalidad es
univoca, su instrumental resulta indeterminable porque es definible solo en términos
negativos, a través de instrumentos penales, de un lado, e instrumentos no penales,
del otro. Para decir que la finalidad de la politica criminal es univoca debemos hacer
una puntualizacién: hasta un pasado no muy lejano ésta se entendid constantemente
como la finalidad de controlar la criminalidad, es decir, reducir el niumero de
infracciones delictivas. A partir del desarrollo de estudios victimoldgicos, y en
particular por la preocupacion acerca de las necesidades de la victima, de su
ambiente social y de la sociedad, el campo de accion de la politica criminal se
extiende (por lo menos potenciaimente) también hacia el control de las

consecuencias del crimen, ademas de su prevencién”.®

En este marco, se entiende que una politica de seguridad publica debidamente
estructurada debe fundamentarse en el conocimiento estratégico y tactico de la
situacion de violencia y del delito, que permita definir claramente las labores de
prevencion o represién propias del sistema de seguridad publica, tanto en sus

dimensiones objetivas como subjetivas.

“La dimensidn objetiva de la violencia y el delito hace referencia a los hechos de
violencia, los conflictos que vulneran el orden publico y los eventos delictivos
cometidos en la jurisdiccién de referencia, cuyos aspectos fundamentales deben
expresarse en algunos indicadores basicos, a saber, (i) la situacion y evolucién de los
conflictos vulneratorios del orden publico; (ii) la situacion y evolucidon del delito en
general, ya sea en términos absolutos y relativos; (iii) la situacidn y evolucién de la
violencia delictiva; (iv) la situaciéon y evolucidon de las modalidades de criminalidad

compleja; y (v) las condiciones sociales e institucionales de la violencia, el conflicto

20 Baratta, Alessandro. Politica Criminal: Entre la Politica de Seguridad y la Politica de Seguridad.
En: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/icap/unpan029076.pdf Visitado el 3 de junio
de 2011.
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vulneratorio del orden publico y el delito en sus diferentes manifestaciones. Asimismo,
la dimension subjetiva de la violencia y el delito se refiere a los aspectos simbdlico-
culturales expresados en el conjunto de sensaciones, percepciones, valoraciones e
interpretaciones sociales acerca de la criminalidad y de las respuestas institucionales
del sistema de seguridad publica. Sus manifestaciones basicas deben suponer el
conocimiento de algunos indicadores basicos, tales como (i) las opiniones acerca de
la problemética de la seguridad y el delito, segun franja etaria, género, nivel
socioecondmico, lugar de residencia, y su evoluciéon temporaria; (ii) la evaluacion del
desempefio y la actuacion de la policia en la prevencién o conjuracién de delitos asi
como también de los gobiernos (nacional, provincial 0 municipal) en la direccién del
sistema de seguridad o del poder judicial en la persecucidon penal de las personas
sospechadas de la comisién de delitos, segun franja etaria, género, nivel
socioecondmico, lugar de residencia; y (iii) la percepcién social acerca de cualquier

aspecto relevante referido a las problematicas de la seguridad publica”.21

La politica de seguridad, asimismo, debe tomar en cuenta el estado organizativo y
funcional de la policia, partiendo del hecho que si no se cuenta con la infraestructura
adecuada para brindar la seguridad publica, se deben implementar politicas y
estrategias de reforma 0 modernizacidn de la fuerza publica para cumplir a cabalidad
sus fines, porque, en todo caso, se debe tomar en cuenta, que como funcion principal

de la politica de seguridad publica es el control de la violencia y el delito.

“El cuadro de situacidon de la violencia y el delito, resultante de un proceso
permanente de recopilacién y sistematizacion de informacién y de abordaje analitico
de la misma, debe dar cuenta tanto de la situacidn general como de aquella
especifica del delito y la violencia, existentes en un tiempo y espacio determinado. Su
evoluciéon, modalidades de manifestacion, despliegue territorial e impacto social e
institucional. Sin dicho conocimiento resulta imposible desarrollar estrategias
focalizadas y eficientes de prevenciéon y conjuracién de dichas problematicas, asi

21 Escobar, Santiago y otros. Seguridad Puablica en los Paises del Cono Sur: Los Desafios
Institucionales. Chile. Editorial Friedrich Ebert Stiftung, 2007. P4gina 51.
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como también planificar acciones e intervenciones gubernamentales en la materia. En
consecuencia, su elaboracién permanente debe brindar a las autoridades
gubernamentales del area el conjunto de aspectos objetivos y subjetivos de la
situacidon de seguridad publica de la jurisdiccion. La importancia de ello reside
fundamentalmente en la necesidad de producir un conocimiento lo mas detallado y
actualizado posible del conjunto de eventos y procesos que en una determinada
sociedad vulneran o quebrantan de alguna manera los derechos y libertades de las
personas, y el necesario imperio de la ley. Dichas problematicas configuran el ambito
y el objeto central de las politicas de seguridad publica y, en su marco, de las
diferentes modalidades de intervencion estatal y comunitaria tendientes a
controlarlas. Por su parte, la estrategia institucional le otorga a las autoridades
gubernamentales del sector un discernimiento detallado de la organizacion y del
funcionamiento real de las estructuras de gobierno institucional de la seguridad, de
sus agencias componentes y de los actores sociales que intervienen en las
cuestiones de la seguridad publica. Pero también de las politicas, estrategias e
iniciativas desarrolladas o en desarrollo. Esto es, un conocimiento pormenorizado de
las condiciones institucionales de la respuesta estatal y social a las problematicas
delictivas y de violencia a ser prevenidas, conjuradas o penalmente perseguidas.
Asimismo, dicho saber favorece el desarrollo de un proceso de modernizacion y
fortalecimiento institucional —organizativo, funcional, doctrinal- de los diferentes
componentes del sistema de seguridad publica a los efectos de desarrollar las

estrategias de control de |a violencia y el delito”.#

Estos elementos implican que la politica de seguridad publica o ciudadana debe partir
de la elaboracion de un diagndstico institucional acerca de la estructuracion
organizativa y funcional de ia Policia Nacional Civil, los mecanismos de prevencién
social y la participacion comunitaria como primer nivel en la lucha contra la violencia y

la delincuencia.

22 |bid. Pagina 50.
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La efectivizacion de la politica de seguridad publica se materializa a través de la
prevencion de los hechos que pudieran resultar vulneratorios a las personas o delitos,
la conjuracion de los que estuvieran en desarrollo, asi como la investigaciéon de los
consumados y la persecucion penal de los responsables por parte de la justicia
criminal. Los primeros tres aspectos le corresponden a la Policia Nacional Civil y el

ultimo al Ministerio Publico.

Al hacer referencia a la prevencion de los hechos vulneratorios a las personas o a los
delitos, se trata de establecer las acciones policiales orientadas a evitar, impedir u
obstaculizar las conductas que pudieran resultar delictivas o que pudieran configurar
actos atentatorios de la seguridad publica. Mientras que la conjuracién, se orienta a la
neutralizacion de las acciones 0 hechos en ejecucidén que resulten atentatorios de la

seguridad publica, hacerlos cesar y evitar consecuencias ulteriores.

“La seguridad policial preventiva abarca el conjunto de tareas y actividades policiales
tendientes a evitar u obstaculizar la posibilidad o la decisién de cometer un delito o
impedir la realizacién de hechos o actos que, dadas determinadas circunstancias y
elementos objetivos y concurrentes, pudieran resultar delictivos o que pudieran
configurar actos atentatorios de la seguridad publica mediante acciones disuasorias —
prevencion directa— o a través de acciones situacionales tendientes a neutralizar las
condiciones favorables para la comision de delitos —prevencion indirecta o
situacional-. Asimismo, el policiamiento preventivo comprende aquellas labores
tendientes a inhibir, neutralizar o abortar en forma inmediata un hecho delictivo en
desarrolio, evitando la produccion de consecuencias ulteriores y eventualmente
garantizando el aseguramiento de los presuntos delincuentes —prevencion

conjurativa—".%

Por diltimo, la investigacién de los ilicitos consumados comprende las acciones
tendientes a la averiguacién de un hecho sefialado como delito o falta y de las
circunstancias en que pudo ser cometido, el establecimiento de la posible

3 Ibid. Pagina 73.
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participacién del sindicado a través de la recopilacion de las pruebas para acusarlo

penalmente; el pronunciamiento de la sentencia respectiva, y la ejecucion de la

misma.

Aungue en los anales académicos modernos, se argumenta que existen tres niveles
de prevenciéon: “el primario, cuando se actua sobre los contextos sociales vy
situacionales para evitar que se favorezca la delincuencia y para procurar condiciones
favorables a comportamientos legales; el secundario, dirigido especificamente a
evitar a que se cometan infracciones e incivilités; el tercer nivel, cuando la prevencion
se encuentra orientada a evitar la reincidencia”,24 estos corresponden mas a las
instituciones publicas y a instancias sociales ajenas a las practicas de policia, lo cual

no implica que sean contradictorias, porque en todo caso resultan complementarias.

Esto se explica porque los usuarios del sistema policial son los que tienen establecido
realizar una conducta ilicita, la estan realizando o la han ejecutado. Mientras que los
destinatarios de las tres prevenciones mencionadas son los infractores potenciales o

las victimas potenciales para procurar hacerlas menos vulnerables.

En el primer caso, le corresponde a la Policia Nacional Civil establecer la politica y la
conduccién de la misma, aunque puede recurrir al respaldo social como las juntas
locales de seguridad para su implementacion; en el segundo, le corresponde a las
instituciones estatales vinculadas con las politicas sociales, como el Instituto Nacional
de la Juventud -INAJU-, siendo acompainadas las mismas por la participacion

comunitaria en las decisiones sobre acciones preventivas.

“Combinando estas distinciones se alcanza la divisién fundamental entre los modelos
de intervencion: el modelo situacional y el modelo social. El primero, que prevalece
en Holanda y en los paises anglosajones y escandinavos, y esta basado en

intervenciones especificas dirigidas principalmente a las victimas potenciales, a la

24 Baratta, Alessandro. Politica Criminal: Entre la Politica de Seguridad y la Politica de Seguridad.
Ob. Cit. Pagina 13.
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seguridad de los edificios y del ambiente, y tienen un ejemplo tipico en el
neighbourhood watch (vigilancia de barrio); en este modelo suele presentarse una
hegemonia de los organismos policiales sobre los demas. El segundo modelo, el de
la prevencion social, trata en cambio de modificar con programas generales las
condiciones de vida en ambientes determinados, por ejemplo, en un barrio, de
manera que aumenten las oportunidades de comportamientos conformes con la ley y
disminuyan las de comportamientos ilegales. En este modelo, que se nutre en
especial de las experiencias francesas de los afios ochenta, y que influyen en
Australia y Canada occidental, la hegemonia en la direccidon de los programas
corresponde a organismos de la comunidad local”.?®

En todo caso, lo que debe haber son niveles de intervencién, siendo el primero la
prevencion primaria, la cual, al ser efectiva reduciria considerablemente Ia
intervencion policial y exponencialmente la participacion del Ministerio Publico,
porque si se logra consolidar la primera linea de solidaridad social, se limitarian las
posibilidades de que existan delincuentes potenciales, disminuirian los que se
involucran en la planificacién de conductas ilicitas, seran menos los que consumen el
delito y una cantidad infima a los quienes se deba perseguir penalmente, ya no se
diga a los que deben cumplir una sentencia penal. Sin embargo, como esto no
sucede, en Guatemala debe plantearse en primer plano una politica de seguridad
ciudadana desde Ia linea policial que se ha venido argumentando en el trabajo de

tesis.

2.2. Limitaciones de la Politica Publica de Seguridad Ciudadana en Guatemala

Con la apertura democratica de mediados de la década de 1980, se fue produciendo
un paulatino alejamiento de la tutela militar en la vida institucional, hasta que se lleg6
a la firma de los Acuerdos de Paz en 1996. Aunqgue la institucidon militar mantuvo su

% |bid. Pagina 14.
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autonomia y tutoria sobre temas centrales en el Estado guatemalteco, su presencia
fisica decayd en la mayoria de dependencias publicas, concentrando su quehacer en

la seguridad nacional a partir de que es una funcién asignada constitucionalmente.

De acuerdo a lo signado en los Acuerdos de Paz y en el discurso oficial del Estado
guatemalteco, la institucién militar se concentraria en las funciones de seguridad
externa, ante las amenazas provenientes de otros estados o fuerzas bélicas
internacionales, mientras que se le asignaria a las autoridades civiles y mandos
policiacos la definicidn e implementacion de la politica oficial de seguridad ciudadana.
Sin embargo, en la practica cotidiana del ejercicio del poder, la sombra del cuerpo
castrense ha estado presente en la definicidon de la politica publica, a través de la
presencia de oficiales activos o en calidad de retiro, o bien a través de funcionarios
civiles con estrechos vinculos con la institucién miilitar, lo cual ha llevado a que a nivel
general no exista una consolidacion del imperio efectivo de la ley sino que, ademas,
ha supuesto también el ejercicio de un poder ilegal y arbitrario por parte de los
mandos militares en la seguridad publica y manipulacion politica de la misma, con
repercusion negativa para la policia y la reproduccién de las situaciones de
inseguridad objetiva y de abusos de los derechos humanos.

Esta realidad ha sido recurrente desde el gobierno de Vinicio Cerezo Arévalo hasta el
de Alvaro Colom Caballeros, siendo lo mas seguro que el nuevo gobierno que asuma
después de las elecciones generales del 11 de septiembre de 2011 continue con la
misma practica de delegar al ejército, la direccion y la administracion de la seguridad
publica, aun cuando formalmente se nombre a un civil como Ministro de Gobernacion.

Es decir, se configurd una esfera institucional controlada y gestionada por el ejército
sobre la base de criterios, orientaciones e instrucciones auténoma y corporativamente
definidas y aplicadas sin intervencién determinante de otras agencias estatales, lo
cual tuvo como resultado que la direccién, administracion y control integral de los
asuntos de la seguridad publica, asi como la organizacién y el funcionamiento del
propio sistema policial, quedaron en manos de la institucion castrense continuandose

asi con la militarizacién de la seguridad publica.
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Aunque en la practica se fueron implementando los nuevos dispositivos normativos,
organizacionales y funcionales para modernizar a la policia, la misma se reproducia
dentro de una practica que ha traido aparejada la deficiencia institucional gestadora

de su deslegitimacidn social.

Esta dinamica perversa ha mantenido los anacronismos funcionales y organizativos
del sistema de seguridad publica nacional que datan de décadas atras, en particular,
del periodo del conflicto armado interno en donde oficialmente se subordiné a la

Policia Nacional al proyecto contrainsurgente dirigido por el ejército.

A esa continuidad de las deficiencias institucionales se agrega el hecho de la
presencia politica electoral en la conduccién de la seguridad publica, lo cual lleva a la
permanente ausencia de estructuras organizacionales de conduccion profesional de
la seguridad publica, asi como al predominio del clientelismo electoral en detrimento
de un disefio especializado en la planificacién, gestion y evaluaciéon de las politicas
de seguridad publica, llevando a que las estructuras endebles en el desempero de
esas labores, a una pronunciada desvinculacion y descoordinacién organizativa y

funcional entre sus diferentes instancias y componentes.

De igual manera, es inexistente una carrera profesional de seguridad publica que
permita formar funcionarios y agentes especializados y altamente capacitados en el
ejercicio del gobierno de la seguridad publica, particularmente, del disefio y aplicacién
de las politicas criminales y de seguridad y especialmente en la direccidn superior de
la institucion policiaca, deviniendo ello en que estos menesteres sean llevados a cabo
por efectivos militares o, en su defecto, por funcionarios y agentes sin experiencia
alguna en los estos temas, en muchos casos seleccionados de acuerdo
exclusivamente con su pertenencia partidaria, incrementando con ello la politizacién

de la seguridad ciudadana.
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Un adecuado reflejo de estas limitaciones institucionales de la Policia Nacional Civil
ha sido la constante rotacién de mandos superiores, mandos medios y de agentes de
policia, que impide el desarrollo y continuidad histérica de estrategias integrales de
las problematicas del sector, la ausencia de planes estratégicos de prevencion,
conjuracién y puniciéon del delito en todas sus manifestaciones, o de neutralizacion o
atenuaciéon de situaciones y hechos de violencia que vulneran las libertades
ciudadanas y los derechos humanos, asi como también en torno de estrategias
institucionales que apunten a producir profundas reformas institucionales tendientes a

modernizar el sistema institucional de seguridad publica.

Aun con lo evidente de esta realidad, en los ultimos diez afios, los actores politicos y
sociales se orientan hacia practicas tradicionales o repetitivas para enfrentar las
debilidades estratégicas de la seguridad publica, gastando millones de quetzales en
planes y proyectos reproductores de los formalismos en que se ha desenvuelto la
seguridad ciudadana y la policia, sin que esto llegue a enfrentar y cambiar la esencia
de los problemas cardinales de la debilidad estatal para garantizar la seguridad

publica.

Tanto los gobiernos, los partidos politicos, los grupos de presién, la denominada
sociedad civil y la cooperacion internacional, han planteado varias propuestas de

reforma institucional que pueden agruparse en cuatro grandes areas:

1. Los que consideran la necesaria reforma de las leyes existentes o la creacion

de nuevas porque se considera el problema como falta o débil regulacion legal.

2. La promocion de iniciativas y medidas como respuestas o0 reacciones
puntuales a hechos o situaciones especificas de crisis de fuerte impacto en la
opiniébn publica, las cuales en su mayoria son coyunturales porque no se
inscriben en proyectos sostenidos de mediano y largo plazo referidos a

cuestiones estructurales de la seguridad.
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3. La diversidad de propuestas, en donde todas priorizan una cantidad infinita de
aspectos que van desde reformas a la policia, al Ministerio Publico, al sistema
de justicia y al régimen penitenciario, muchas de ellas diversificadas y
desconexas entre si, los cuales no pasan de ser respuestas mediaticas que se

diluyen en el tiempo.

4, La creacibn de planteamientos serios, ampliamente discutidos con las
organizaciones sociales y sectores de poder, las cuales van a contrapelo de la
postura del partido politico dominante o de los intereses de la institucién militar,
por lo cual quedan como interesantes ensayos académicos alejados de las
politicas y acciones del Ministerio de Gobernacion, aun cuando delegados de

esta institucion participan en esas discusiones.

Es importante plantear que en esas dinamicas de cambios formales que se orientan
hacia la creacién de leyes e instituciones, en el afio 2008 el Congreso de la Republica
de Guatemala aprobé la Ley Marco del Sistema Nacional de Seguridad, la cual crea
el Sistema Nacional de Seguridad para promover y garantizar la seguridad de la
nacion, la proteccion de la persona humana y el bien comun, en observancia de la
Constitucion Politica de la Republica, el respeto de los Derechos Humanos y el

cumplimiento de los tratados internacionales ratificados por Guatemala.

Este sistema debera integrar a los 6rganos e instituciones del Estado vinculados con
la funcidn de seguridad, a fin de generar capacidades de prevencion y reaccion,
conforme a las necesidades del pais y al actual contexto internacional, siguiendo la
ruta critica que le determine la Politica Nacional de Seguridad, la Agenda Estratégica
de Seguridad y el Plan Estratégico de Seguridad de la Nacién, cuya definicién es una
de las principales funciones del Consejo Nacional de Seguridad, 6rgano coordinador
de este sistema, integrado por el Presidente de la Republica que lo preside; el
Vicepresidente; el Ministerio de Relaciones Exteriores; el Ministerio de Gobernacion;
el Ministerio de la Defensa Nacional; la Secretaria de Inteligencia Estratégica de

Estado y la Procuraduria General de la Nacion.
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Aun con esta ley, que fue consensuada socialmente, tanto con los representantes de
las organizaciones sociales dedicadas al tema de |la seguridad ciudadana, como con
los partidos politicos, lo cierto es que la politica de seguridad publica ha continuado
reproduciendo el cortoplacismo electoral y la subordinacion institucional hacia el
ejército y el desgobierno politico de la seguridad publica favorecieron la militarizacién
de la seguridad ciudadana, la deslegitimacion de la Policia Nacional Civil y la
relegitimacion, asi como el fortalecimiento de la institucion castrense. Asimismo, ha
prevalecido el criterio social de que la deficiencia estatal para enfrentar a la violencia
y al crimen se debe a |a falta de recursos econémicos, de armamento y de personal
en la policia, la corrupcion en sus filas y el debilitamiento de |la fuerza militar producto
de los Acuerdos de Paz, por lo que se plantea que la unica manera de contener y
controlar al crimen y la violencia es fortalecer la funcién militar en la seguridad
ciudadana y dotar a la institucion policial de mayores facultades discrecionales y
medios operacionales. Estos criterios han prevalecido desde 1986 y se han reforzado
en los ultimos afos; sin embargo, a pesar de que se ha dotado de recursos
financieros, medios operacionales, armas y elementos humanos a la policia y
aumentado la participacidon del ejército en tareas de seguridad ciudadana, la
inseguridad, el crimen y la violencia continian siendo un problema para la sociedad

guatemalteca, lo cual implica que esa continuada politica no es la solucion.
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CAPITULO lll

3. La Policia Nacional Civil

El Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién del Ejército en una
Sociedad Democratica, plantea la creacién de una Policia Nacional Civil, garante de
la proteccion de los derechos y libertades de las personas, de la prevencion,
investigacion y combate al delito y al crimen, encargada de mantener y preservar el
orden publico y la seguridad interna, para lo cual se debia garantizar su
desmilitarizacion. Este nuevo proyecto de policia, a su vez requeria de un nuevo
concepto de la institucidn que implicaba, sin lugar a dudas, la separacién del ejército

de las tareas de la seguridad ciudadana.

Aun cuando oficialmente la conversién de la Policia Nacional en Policia Nacional
Civil, es resultado de la negociacion del conflicto armado interno, la implementacién
de esos cambios institucionales quedaron exclusivamente en manos del Organismo
Ejecutivo, avaladas legaimente por el Organismo Legislativo, a partir de lo cual el 4
de febrero de 1997, quedo aprobada por el Congreso de la Republica, la nueva Ley
de la Policia Nacional Civil, segun Decreto Numero 11-97, por medio de la cual el
nuevo ente queda bajo la responsabilidad de autoridades civiles del Ministerio de

Gobernacion.

La normativa que le da sustento legal a la Policia Nacional Civil, ademas de su Ley,

son:.

- Reglamento Disciplinario. Acuerdo Gubernativo Numero 584-97

- Reglamento de Organizacion. Acuerdo Gubernativo Numero 585-97

- Reglamento de Provision de Destinos. Acuerdo Gubernativo Numero 586-97

- Reglamento de Régimen Educativo. Acuerdo Gubernativo Numero 587-97

- Reglamento e Situaciones Administrativas. Acuerdo Gubernativo Numero 588-
97
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- Reglamento de Régimen de Vacaciones, Permisos y Descansos. Acuerdo
Ministerial Numero 301-97

- Régimen Interior de la Academia de la Policia Nacional Civil de Guatemala,
Acuerdo Ministerial Nimero 299-97

La Policia Nacional Civil esta subordinada jerarquicamente al Ministerio de
Gobernacion, quien es el encargado de disefiar y ejecutar las politicas de seguridad

publica.

En la estructura administrativa de la Policia Nacional Civil se encuentran las
instancias directamente vinculadas con la seguridad ciudadana, asi como las de
indole administrativo, por lo que se hara referencia exclusivamente a las
dependencias relacionadas con la proteccidbn de las personas, sus derechos, su
familia y sus bienes, de las cuales se explican a continuacion sus funciones

principales.

La Direccion General de la Policia Nacional Civil, es la encargada de impartir las
directrices para el fiel cumplimiento de la misién de la Policia Nacional Civil, aprobar,
dirigir y supervisar estrategias operativas y administrativas para combatir el delito en
todo el territorio nacional, velar por el desarrollo institucional con visién estratégica y
establecer el nimero necesario de distritos y su demarcacion territorial, para dar

cobertura en todo el territorio nacional.

La Direccion General de la Policia Nacional Civil, es la encargada de cumplir con las
funciones que le confiere la ley de la materia, las demas que le asigne el Ministerio de

Gobernacion y las siguientes:

. Impartir las directrices para el fiel cumplimiento de la fabor institucional,

. Vigilar por el uso correcto de los recursos que se proporcionan a la institucion;

. Dirigir e implementar planes para el mejoramiento de la administracion
institucional;
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. Proponer y dirigir estrategias administrativas y operativas vinculadas con el
combate del fendbmeno criminal;
. Prevenir y combatir las acciones ilicitas, lavado de dinero y otros activos

provenientes de la narcoactividad en el territorio nacional;

. Dirigir todos los asuntos relacionados con la institucion a nivel nacional o
internacional;

. Coordinar las unidades que conforman la estructura organica de la Direccidon
General.

Para el mejor cumplimiento de sus funciones, la Direccion General de la Policia
Nacional Civil, estd integrada por las unidades necesarias al mando de oficiales

superiores de la escala jerarquica o profesionales especializados las cuales son:

Secretaria General —SEGE-

Secretaria Privada —~SEPRI-

Secretaria Ejecutiva —SEJEPOL-

Secretaria de Asistencia Juridica -SDAJ-

Secretaria de Comunicacién Social -SECS-

Secretaria de Analisis e Informacién Antinarcética —SAIA-
Secretaria de Tecnologia y de Modernizacion —STM-

Secretaria de Valor y Servicio —SVS-

© X N O o~ 0N~

Inspectoria General -IGPNC-

9.1 Oficina de Responsabilidad Profesional -ORP-
9.2 Oficina de Derechos Humanos —ODH-
9.3 Régimen Disciplinario —-REDIS-

10.  Tribunales Disciplinarios —TRID-

11.  Unidad de Auditoria Interna —UDAI-
12.  Oficina de Derechos de Peticion y Recursos Administrativos —-ODPRA-
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Subordinada a la Direccion General se encuentra también, la Jefatura de
Planificacion Estratégica y Desarrollo, la cual tiene como funciones la de asesorar al
Director General en la planificacion estratégica e institucional de la Policia Nacional
Civil, dirigir, planificar, coordinar, integrar y supervisar todos los aspectos del sistema

de inteligencia institucional, inteligencia, operaciones y logistica.

La Inspectoria General se encarga de ejercer el control, investigacion y fiscalizacién
de todas las unidades y elementos de la Policia, a través de las respectivas unidades
de inspectoria, ordenar las investigaciones sobre denuncias que recibe en materia
disciplinaria; asi como investigar por iniciativa propia, por denuncia o a requerimiento
de autoridad competente la posible participacién de personal policial que pueden dar
lugar a persecucion penal, los resultados de las investigaciones segun sea el caso,
seran remitidos al Ministerio Publico y a la autoridad disciplinaria policial competente.

La Subdireccién General de Operaciones es la encargada de dirigir todas las
Divisiones y Jefaturas que la integran, con particular atencién a la Divisién de
Operaciones Conjuntas; asimismo es responsable de coordinar, analizar la
estadistica y producir la inteligencia policial operativa que se requiera para la
elaboracién y la evaluacion de planes en materia de seguridad, conforme a las
politicas y estrategias emanadas de la Direccion General, dirigir, supervisar y
reorientar el servicio del despliegue operativo territorial a nivel nacional, a través de
las Divisiones, Jefaturas de Distritos y Comisarias, asi como desarrollar y coordinar
programas para la nifiez y adolescencia, de prevencion del delito para la comunidad,

con enfoque de género, multiétnico, multilingle y pluricultural.

La Divisién de Operaciones Conjuntas es el ente encargado de integrar, interpretar y
evaluar los informes policiales de novedades e incidencias ocurridas a nivel nacional
relacionado con la seguridad pulblica, para generar estadisticas y analisis de
informacion y producir inteligencia policial operativa, que coadyuven a la toma de
decisiones del Subdirector General, en los campos de la seguridad ciudadana vy
seguridad publica. Ademas es el ente encargado de estudiar, analizar y planificar las
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operaciones policiales en base a la inteligencia operativa producida conforme a las
politicas y estrategias emanadas de la Direccidn General; asimismo debe
implementar métodos, técnicas y procedimientos para prevenir, minimizar y
contrarrestar los hechos que alteren el orden publico, la delincuencia comun vy
organizada en todo el territorio nacional; asi como realizar las coordinaciones
necesarias para asegurarse de recursos y otros medios que den soporte a las
operaciones policiales que se implementen, para dar cumplimiento a eventos de

relevancia nacional e internacional.

Por otro lado, la Divisién de Andlisis de Informacién Antinarcética, tiene la funcién de
recopilar, procesar y analizar la informacién sobre narcoactividad y las redes de
narcotraficantes que operan en Guatemala y paises vecinos donde su operatividad
afecta a Guatemala; planificar y disefiar estrategias encaminadas a combatir y
erradicar el cultivo, produccion, trafico, almacenamiento, comercio, distribuciéon y
consumo ilicito de drogas, lavado de dinero y otros activos derivado del narcotrafico y
disefar y ejecutar estrategias encaminadas a prevenir, investigar y combatir la
comision de delitos o infracciones en las instalaciones portuarias, aeroportuarias,

dependencias de aduana, puestos fronterizos y en todo el territorio nacional.

La Divisién de Fuerzas Especiales de la Policia es la dependencia de la Policia
Nacional Civil que apoya al Subdirector General de Operaciones a partir de
constituirse en una reserva operativa institucional para aquellos problemas que
afectan el orden y la seguridad publica y restablecer el orden, en todos aquellos
lugares donde la seguridad publica se vea gravemente amenazada por la presencia
de artefactos explosivos, incendiarios, de origen quimico o bioldgico y articulos
similares que puedan causar dafos a las personas, sus bienes patrimoniales y el

ambiente.

La Division de Supervision y Control de Empresas de Seguridad Privada, es la

encargada de ejecutar la politica institucional de supervisién y control de empresas
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que presten servicios de seguridad privada a nivel nacional, mediante la verificacion

del cumplimiento de los reglamentos y leyes que regulen su funcionamiento.

La Division de Proteccion a la Naturaleza, tiene como atribucién velar por el
cumplimiento de las disposiciones legales que regulan la conservacidon de la
naturaleza, medio ambiente, patrimonio histdrico y artistico, los recursos hidricos, la

proteccidn de la flora y la fauna.

La Division de Prevencion del Delito funciona en torno a desarrollar, coordinar y
ejecutar programas de educacién preventiva con la nifiez y adolescencia;, ademas es
la encargada de sensibilizar y capacitar con enfoque multiétnico, multilingle vy
pluricultural en su acercamiento con las comunidades, para prevenir la comision de
hechos delictivos y de implementar politicas de prevencion del delito con enfoque de

genero.

Debido a razones de operatividad, la Policia Nacional Civil estara dividida en Distritos,
estos a su vez en Comisarias, Estaciones y Subestaciones; con lo cual se tiene
cobertura en todo el territorio nacional, materializando la presencia policial y sus
servicios a las comunidades a partr de los estudios, asesoramiento y

recomendaciones de la Jefatura de Planificacion y Desarrollo Institucional.

Las Jefaturas de Distritos, Comisarias, Estaciones y Subestaciones son los 6rganos
operativos de la Policia Nacional Civil en sus respectivas demarcaciones territoriales.
Los Jefes de los Distritos Policiales dependen jerarquicamente del Subdirector
General de Operaciones y mantienen coordinacién funcional con las diferentes
Subdirecciones Generales en materia de su competencia. Mientras que una
Comisaria se orienta hacia la planificacién, organizacion, control y ejecucion de la
prevencion, el apoyo a la investigacion y combate del delito en el ambito territorial de

su responsabilidad.
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Las Estaciones de la Policia Nacional Civil, son las unidades operativas principales a
nivel municipal encargadas de planificar, organizar, ejecutar y controlar la prevencion
y combate del delito en su demarcacion territorial, de conformidad con las
instrucciones del Jefe de la Comisaria de la cual depende. Las Subestaciones de la
Policia Nacional Civil son unidades operativas desplegadas a nivel local para
proporcionar seguridad a los habitantes de su demarcacion territorial, asi como
desarrollar estrategias de prevencion y patrullajes permanentes, para la lucha contra
la delincuencia y amenazas a la seguridad publica en su ambito de responsabilidad.

La Subdireccion General de Investigacion Criminal es la encargada de coordinar y
dirigir los planes de investigacion criminal y supervisar su desarrollo conforme a las
politicas y estrategias emanadas de la Direccidon General. En la escala jerarquica
inmediata inferior se encuentra la Divisién Especializada en Investigacion Criminal,
encargada de documentar, registrar y proporcionar informacién de indole
delincuencial y de sus investigaciones al Subdirector General de Investigacion

Criminal.

Por ultimo se encuentra |la Divisidn de Policia Internacional -INTERPOL- es la que
representa a la Policia Nacional Civil de Guatemala ante la comunidad policial
internacional; asimismo, solicita a cuerpos policiales de otros paises, por medio de los

conductos respectivos, la realizacion de acciones y procedimientos policiales.

Es importante resaltar que ademas de esa amplia estructura operacional con que de
manera formal cuenta la Policia Nacional Civil, el ente superior jerarquico de la
misma, el Ministerio de Gobernacién, también cuenta con una infraestructura
I6gicamente establecida para que el Estado, por lo menos administrativa y legalmente
pueda cumplir con su obligacién constitucional de brindarle seguridad a la poblacion,
lo cual se encuentra desde la visidon y mision de dicho ministerio, por lo que a
continuacidén se realizara una descripcion de las dependencias de esa instancia
ministerial vinculadas a la politica de seguridad del Estado guatemaiteco.

43



De acuerdo a la pagina de Internet del Ministerio de Gobernacién, su mision es ser el
Ministerio rector de la politica interna del pais, que garantiza la gobernabilidad del
mismo, la seguridad de las personas y sus bienes; que vela por el orden publico,
administra los regimenes penitenciario y migratorio, y facilita la organizacion y
participacion social, mientras que su vision es ser la institucion eficiente y profesional,
respetuosa y garante de la Constitucion, las leyes y los derechos humanos, para
lograr, con participacion de la sociedad, la gobernabilidad y seguridad del pais,

gozando de la confianza y credibilidad de la poblacion.

Los objetivos institucionales vinculados con la seguridad ciudadana establecidos por

el Ministerio de Gobernacién, son:

. Garantizar la seguridad, el orden interno y la preservacién de los bienes
publicos y privados.

. Ejercer el control de las personas que ingresan y egresan del pais,
brindandose la absoluta garantia de pleno respeto a vidas y bienes.

En su estructura administrativa se encuentran las siguientes dependencias

relacionadas directamente con la seguridad ciudadana:

. Primer Vice ministerio, de Seguridad,

. Tercer Vice ministerio, de Apoyo Comunitario;

. Cuarto Vice ministerio, de Coordinacién Interinstitucional,

. Quinto Vice ministerio, Jurisdiccién Departamento de Petén.

El Primer Vice ministerio de Seguridad esta encargado de administrar y dirigir la
obligacion del Ministerio de Gobernaciéon en cuanto a las funciones de seguridad
publica y orden interno; asi como la vigilancia y supervision del cumplimiento de los
planes e instrucciones emanadas del Despacho Ministerial y las leyes que bajo la
jurisdiccion del Ministerio de Gobernacidon se encuentren, para lo cual tiene las

siguientes atribuciones:
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Velar por el cumplimiento y adecuada implementacion de las politicas definidas
por el despacho superior en las areas de seguridad de las personas y sus
bienes, la garantia de sus derechos, la ejecucion de las 6rdenes y resoluciones
judiciales en ese ambito, el régimen migratorio.

Implementar y coordinar las medidas pertinentes para que las instituciones,
dependencias y unidades administrativas del Ministerio cumplan con la
aplicacion de los planes de seguridad publica que sean aprobados por el
Ministro.

Velar por el adecuado desemperfio de los funcionarios de las instituciones de
seguridad a cargo del Ministerio de Gobernacion.

Apoyar las labores que sean encomendadas por el Ministro a efecto de que se
cumplan con la adecuada conduccidn de los cuerpos de seguridad publica del
gobierno.

Velar por el adecuado desempefio de los funcionarios de las instituciones de
seguridad a cargo del Ministerio de Gobernacion.

Elaborar las propuestas necesarias para la correcta reglamentacion de los
servicios privados de seguridad del pais.

Evaluar las necesidades técnicas y los requerimientos materiales y humanos
para combatir el terrorismo, el trafico de drogas, el lavado de dinero, el crimen
organizado, la migracién ilegal, la delincuencia comun y cualquier otro flagelo
que atente contra la seguridad ciudadana y el orden interno del pais.

Velar por que se cumplan los planes y programas vinculados a la seguridad
ciudadana en las Direcciones Generales de las diferentes dependencias que
conforman el Ministerio de Gobernacidn, asi como que estén en concordancia

con el plan estratégico de este Ministerio”.

La estructura organica del Primer Viceministerio se integra de la siguiente forma:

Direccion General de Migracion.

Direccién General de la Policia Nacional Civil.
Direccidon General del Sistema Penitenciario.
Direccién General de Inteligencia Civil.
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De estas cuatro direcciones, la de la policia, que ya se explicé y la Direccién General
de Inteligencia Civil son las que tienen una estrecha relacion con la seguridad
ciudadana. Siendo las principales funciones de la Direccidn de Inteligencia las

siguientes:

. Planear, recolectar y obtener informacion, procesaria, sistematizarla vy
analizarla, transformandola en inteligencia.

. Obtener, evaluar, interpretar y difundir la inteligencia para proteger del crimen
orgariizado y delincuencia comun, los intereses politicos, econémicos, sociales,
industriales, comerciales, tecnolégicos y estratégicos de la Republica de
Guatemala dentro del area de inteligencia que le corresponde.

. Proporcionar al Ministerio de Gobernacién asesoria en el area de la inteligencia
civil, para la toma de decisiones y la formulacién de politicas y planeamientos
para apoyar la prevencién, control y combate del crimen organizado y de la
delincuencia comun.

. Recabar y centralizar la informacion proveniente de las dependencias del
Ministerio de Gobernacion, intercambiando las mismas, segun fuere necesario,
con otros 6rganos de inteligencia del Estado.

. Solicitar la colaboracién de autoridades, funcionarios y ciudadanos para la
obtencién de informacion que coadyuve al cumplimiento de sus fines.

. Manejar adecuadamente la informacién y expedientes que obren en su poder,
brindando la debida proteccién a la informacién recabada en interés del
cumplimiento de su misidn y la seguridad ciudadana.

. Garantizar la seguridad y proteccion de sus propios recursos humanos,

materiales e informacion.

Para cumplir con sus funciones y atribuciones, la Direccidén de Inteligencia Civil,

cuenta con la siguiente organizacion

. Direccién General
. Sub-Direcciéon General
. Secretaria General
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Por aparte, el Ministerio de Gobernacién tiene un Tercer Viceministerio el cual se
denomina de Apoyo comunitario, quien elabora, desarrolla e implementa las politicas
de relaciones comunitarias y programas estratégicos de prevencion en materia de
seguridad, de gobernabilidad local, de respuesta de atencidn y servicios a la
ciudadania asi como la vigilancia y supervision del cumplimiento de los planes e

instrucciones emanadas del Ministerio de Gobernacion.

El Viceministerio de Apoyo Comunitario, para su mejor desemperio territorial y en el
cumplimiento de sus funciones, tiene a su cargo la Direccion General de Prevencion
del Delito, de la cual no se obtuvo ninguna informacion en el Ministerio de

Gobernacion.

De igual manera, existe un Quinto Viceministerio de Jurisdiccion y Sede a cargo en el
Departamento de Petén, el cual debe coordinar las fuerzas de seguridad en dicho
departamento, implementar planes y operativos de seguridad, para el combate del
crimen organizado, el narcotrafico, trafico de madera, trafico de piezas arqueolégicas
y pandillas, asi como cualquier otra actividad encaminada a evitar actividades ilicitas,
implementar planes y operativos de Seguridad a efecto de dar cumplimiento a las
resoluciones emanadas de los tribunales de justicia en lo que le compete; coordinar
con la Direccién General de Migracién todos los asuntos relacionados con el tema
migratorio; implementar los planes y operativos en coordinacion con el Ministerio
Publico, la Procuraduria General de la Nacidén y entidades que velan por el medio

ambiente del departamento de Petén, que en materia de seguridad se requiere.

Ademas de las dependencias descritas, las cuales se encuentran directamente
vinculadas con la funcion principal del Ministerio de Gobernacién de brindarle
seguridad ciudadana a la poblacién, la institucién cuenta con un Cuarto Viceministerio
encargado de la coordinacidén interinstitucional, para facilitar la funcionalidad y
operatividad entre las instituciones del Ministerio de Gobernacion e instituciones u

organismos de la administracion de justicia nacional e internacional; coordinar la
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relacién institucional con las diferentes instituciones u organismos que conforman el
sector justicia y las acciones del Ministerio relacionadas con las funciones que
corresponden a la Direccion General del Sistema Penitenciario; y, ser el responsable
de mantener el enlace entre el Ministerio e instituciones u organismos del sector
justicia a nivel internacional, con el fin de procurar la elaboracion, propuesta y

ejecucion de politicas criminales.

De igual manera, cuenta con un Segundo Viceministerio que esta a cargo de las
funciones de administracion presupuestaria y de recursos tanto humanos como
materiales; asi como la vigilancia y supervisién del cumplimiento de los planes e
instrucciones emanadas del Despacho Ministerial y las leyes que bajo la jurisdicciéon

del Ministerio de Gobernacion se encuentren.

Todas estas dependencias vistas en su conjunto, permiten establecer que desde el
punto de vista formal, el Ministerio de Gobernacion en general y la Policia Nacional
Civil de manera particular, tienen una estructura funcional suficiente para llevar a
cabo su objetivo principal relacionado con la proteccion de la vida, la integridad fisica
de la persona, de su familia y sus bienes, previniendo, conteniendo y combatiendo el
crimen y la violencia, como medios para el libre gjercicio de los derechos y libertades
ciudadanas.

Lo anterior implica que debe analizarse profundamente las causas de la ineficiencia e
ineficacia del Ministerio de Gobernacidn y de la Policia Nacional Civil para cumplir sus
funciones y por qué la institucion militar si puede realizarlas aunque se supone que no
esta creada para estas tareas, sino que debe ser el ente civil, especializado sobre

seguridad publica, quien cumpla a cabalidad esa funcién.
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CAPITULO IV

4. Reestructuracion Democratica de la Policia

La Policia Nacional Civil, debe asumir como funcién basica garantizar la seguridad
ciudadana como medio para el libre goce de los derechos y libertades de las
personas, lo cual logra a través de la prevencién, investigacion y combate al delito y
el crimen, asi como manteniendo y preservando el orden publico en el marco del

respeto a ia dignidad humana.

Aunque esas funciones se encuentran explicitas en la normativa legal que regula a la
institucién policiaca, la realidad muestra que la policia no tiene la organizacién, el
liderazgo, los recursos, las condiciones éticas ni profesionales para cumplir

satisfactoriamente estos mandatos, porque los elude continuamente.

Los hechos cotidianos en Guatemala muestran que la policia no previene, no
persigue, ni combate adecuadamente el delito, debilitando con ello al Estado
democratico porque el mismo resulta vulnerable ante la criminalidad y deslegitimado
en la poblacion, la cual asume que la causa de la inseguridad se debe a que la
institucion policial se doblega ante la delincuencia, sea por la corrupcion o porque los
derechos humanos resultan siendo una limitante en contra de la persecucion penal de
los supuestos delincuentes. En ese imaginario social, la renuncia al respeto de la ley
y el uso de mecanismos violentos por parte del Estado para enfrentar la violencia
resultan siendo los Unicos medios viables, afectando de esa manera la posibilidad de
fortalecer ila cultura de paz que un pais democratico requiere para convivir

civilizadamente.

Estas limitaciones estatales para garantizarie la seguridad a la ciudadania se deben
principalmente a la indiferencia con la cual se ha abordado el tema de la seguridad
ciudadana y la funcién policial sometida al Estado de derecho. Esta dinamica generd
que el Estado priorice el uso de medios politico-policiales, basados en una légica
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represiva predominante en la gestion y resolucién de conflictos sociales que privilegié
el uso de la fuerza publica sobre los fines constitucionales en materia de seguridad
ciudadana, lo cual genera una constante suspension o transgresion de los derechos

constitucionales de la poblacién.

Esto conllevé a que se descuidara la seguridad ciudadana que se convirtid en un
asunto marginal hasta que derivé en un problema politico. Esta realidad advierte que
en democracia no se ha logrado modificar el comportamiento estatal en materia de
politica de seguridad publica y tampoco transformar el uso instrumental de la
burocracia armada que se creia superado con el fin del ciclo autoritario.

En el trasfondo de esta practica politica se encuentra la logica transicional que tuvo
como objetivo predominante garantizar la lealtad corporativa de la institucién militar al
régimen democratico, con lo cual se potencié la capacidad represiva del Estado en
desmedro de funciones preventivas dirigidas a proteger la vida y seguridad de los
ciudadanos, esto se manifestd en la imposibilidad de institucionalizar la politica de
seguridad publica, que a su vez exigia la modernizacidn de la fuerza publica, su
separacion del ejército y su adecuaciéon al Estado de derecho, ante lo cual, los
gobiernos prefirieron administrar, subordinar y gestionar la politica policial sobre la

base de la aplicacidn de estrategias informales.

Los gobiernos democraticos, al volverse ineficientes para prevenir, disuadir y reprimir
el delito abandonaron la posibilidad de establecer una politica como estrategia de
Estado, optando por entregarle al ejército y a politicos vinculados con la tesis
autoritaria, la administracién de la seguridad ciudadana, los cuales promovieron la
primacia estatista e instrumental de seguridad que ha dejado inerme a la sociedad

frente al emergente panorama de riesgo y amenaza.

Luego de 20 anos de estarse reproduciéndose esta politica y a pesar del recurrente
fracaso de los planes de seguridad ciudadana aplicados hasta el presente, ha dejado
una fuerte asimetria entre la dimensién que ha alcanzado la inseguridad ciudadana y
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la rigidez y falta de voluntad gubernamental para modernizar las instituciones de la
fuerza publica. Aun con estas evidencias, los gobiernos que se han sucedido en el
poder, han considerado mas rentable y menos oneroso lograr la subordinacion y
lealtad de la fuerza publica apelando a prebendas, privilegios y prerrogativas, que
concertando politicamente el disefio de una politica de seguridad democratica. El
clientelismo hacia las fuerzas armadas, ha sido una de las herramientas mas eficaces
de esta politica patrimonial, asi como la tolerancia y permisividad de practicas ilicitas,
arbitrarias y deliberativas a partir de la tolerancia e impunidad, otorgadas al ejército y
a los mandos poiliciales vinculados con esta politica, los cuales se han impuesto a

intentos serios de profesionalizacion policial. %

“La falta de un liderazgo democratico con capacidad de impulsar la modernizacién
institucional facilitd la acumulacidon de expresiones deliberativas y sediciosas que
afectan severamente la democracia. La cesién de amplias prerrogativas en el marco
de su Ley Organica, que contradice la propia Constitucién Politica del Estado, asi
como la vacancia de normas para limitar el poder militar, se acomparié de una
precaria capacidad de fiscalizacién, control e iniciativa parlamentaria. Por otra parte,
la compleja mezcla del poder deliberante del mando policial, su subordinacion politica
y la indiscriminada autonomia administrativa, impidieron llevar a cabo reformas
coherentes en el cuerpo policial. En este contexto, la inestabilidad burocratica se
convirtié en un arma de doble filo. La continua rotacion de mandos tratd de regular la
lealtad policial pero al mismo tiempo fue un obstaculo para ejercer plena autoridad

politica”. ¥

Todos estos elementos politicos y coyunturales, han determinado que el Estado
guatemalteco no haya elaborado una politica de seguridad ciudadana democratica,
capaz de lograr la consolidacién de una Policia Nacional Civil con un ethos

institucional y garante de los derechos humanos de las personas. Hasta ahora,

% Se debe analizar la experiencia de la gestion de Rodil Peralta como Ministro de Gobernacién durante
el Gobierno de Vinicio Cerezo Arévalo y de la primera gestién ministerial en el Gobierno de Jorge
Serrano Elias.

%’ Escobar. Ob. Cit. P4gina 55.
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ninguno de |os gobiernos electos democraticamente ha establecido condiciones
estructurales para que la institucién policial desempefiara sus funciones en el marco

de un régimen democratico.

4.1. Elementos Estructurales Para una Reforma Democratica de la Policia

Nacional Civil

La crisis policial expresa la crisis de autoridad estatal y la péerdida del control del
monopolio legitimo de la fuerza publica. Por lo mismo, una de las tareas inmediatas
del poder gubernamental reside en restablecer la autoridad democratica sobre esta

institucion.

Mientras el peso de la autoridad democratica no se haga sentir en la institucion
policial a través de una profunda transformacion institucional, es imposible superar las
actuales condiciones de inseguridad ciudadana, porque la debilidad corporativa, de
liderazgo y de valores, es incompatible con el deber ser de una policia democratica,
la cual debe trascender las reformas de imagen que se han llevado en los ultimos 15
afos, que no han abordado la construccion de una lealtad constitucional al Estado y

la responsabilidad civica de la policia con los ciudadanos.

Aunque es cierto que las reformas policiales son procesos de largo aliento y que ante
los mismos, los integrantes de la institucién ofrecen tenaz resistencia al carnbio,
también lo es que una verdadera reforma democratica no puede materializarse
mientras no se logre una amplia y concertada articulacion de voluntades politicas,
institucionales y sociales, que no implica unicamente un acuerdo suprapartidario o la
presencia de la sociedad civil que participe a través del control de las metas,
resultados y procesos. La reforma policial debe llevarse a cabo por un liderazgo
politico democratico y policial estratégico como una politica de Estado coherente con
los principios de la Politica de Seguridad Ciudadana que también debe asumirse

como compromiso de pais por todos los actores sociales y politicos.
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“La institucionalizacion de la Politica de Seguridad y el papel de la policia en este
campo debe atender la dinamica compleja del contexto internacional y la adecuacién
de la capacidad del Estado a los factores de riesgo y amenaza interna e internacional.
Por lo mismo, la cooperacién internacional y la vinculacidn proactiva, transparente y
democratica de la seguridad debe ser objeto central de valoraciéon toda vez que su
complejidad exige una policia adaptada a los desafios de la tecnologia y a estrategias
variables y multidimensionales de la criminalidad organizada transnacional”.®

Esto implica que se debe comprender que los aportes para .la reestructuraciéon es
multidimensional, debido a que una politica estatal de seguridad publica fundado en
valores democraticos, debe tomar en cuenta, también, los contextos internacionales

pero sin permitir que se transgreda el limite de la soberania nacional.

El eje de las reformas debe girar desde la comprensién de que la policia es una de
las instituciones mas importantes del Estado, porque la misma, cuando cumple sus
funciones, garantiza y contribuye al imperio de la ley, conserva el orden publico y
protege la seguridad de las personas; asimismo, se debe tener en cuenta que en las
actuales condiciones en las que se encuentra la institucion policial, representa un
verdadero riesgo para la continuidad democratica, una amenaza al Estado de
derecho y un factor de agregacion a las criticas condiciones de inseguridad que viven

los ciudadanos.

La vision democratica de la policia no solamente privilegia la subordinacién policial a
sus mandos superiores, sino que promueve una interrelacion entre estos y la
autoridad estatal a través de la creacion y consolidacion de un liderazgo articulador
del proyecto politico democratico del Estado con el comando policial, basado en la
legitimidad de las autoridades y no exclusivamente en el verticalismo militar que ha
sido traslado mecanicamente a la institucién policial, porque aunque es cierto que la
policia es una institucién que le debe obediencia a la autoridad legitimamente elegida

y en consecuencia debe estar subordinada a ella, lo es que, en la actualidad, esa

8 Arriagada. Ob. Cit. Pagina 48.
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subordinacion no responde a un ethos gubernamental, mucho menos policial, lo cual
redunda en adhesiones personales o de interés clientelar, evidenciado
constantemente en los favoritismos en los ascensos y en la asignaciéon de
autoridades ministeriales vinculadas por razones electorales por encima de las

capacidades profesionales relacionadas con la seguridad publica.

Ese nuevo liderazgo politico sobre la policia debe generar una nueva dirigencia
policial, que compartan la claridad de objetivos sobre la Policia para responderle

eficiente y eficazmente a una sociedad abrumada por la inseguridad.

Este liderazgo resulta ser el centro de la institucionalizacién democratica de la Policia
Nacional Civil, para garantizar que esta se fortalezca en funcién de la proteccién a la
sociedad, por encima de intereses politicos y corporativos, por o que resulta esencial
que el liderazgo de la policia, la dirigencia ministerial y la de las instituciones
vinculadas al Sistema Nacional de Seguridad, en ese orden, consoliden una
estructura profesional con profundos conocimientos sobre politica criminal,
criminologia, derecho penal y criminalistica, tanto desde la perspectiva tedrica, de
practicas comparadas en otros paises, como la definicion estratégica de las mismas a
un contexto socio-historico como el guatemalteco, en donde los mandos policiales,
tanto superiores como intermedios, sean quienes lideren el proceso para garantizar
su cumplimiento, porque en la medida que la institucionalidad policiaca se consolida,

su mismo liderazgo se fortalece.

Esta dinamica implica que la policia, ademas de generar y fortalecer un ethos
institucional debe fomentar y consolidar un espiritu de cuerpo, el cual subordine o
aleje las intromisiones de otras instituciones, como la militar, intereses electorales o
de grupos policiales a los altos objetivos de un ente policial garante de los derechos
y libertades de la poblacién, la cual va implementar una politica de seguridad
ciudadana, técnicamente disefiada y con la eficiencia y eficacia necesaria para

convertirla en resultados legitimadores de su existencia y actuacion.
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Esto también implica, la redefinicion de las relaciones institucionales entre mandos
policiales y poderes publicos, en donde la subordinacion legal no implique un respeto
reverencial hacia los funcionarios ni la manipulacién de la policia para fines
electorales, sea para utilizarla para reprimir o impedir que la misma cumpla su funcién
de control del orden publico, asi como una fortaleza ética hacia la institucion, para
romper frontalmente con las expresiones de impunidad y la corrupcién, con lo cual se
promueva una nueva cultura democratica que sustente firmemente su cohesidn
interna, el acceso igualitario a las oportunidades educativas que sustenten su
profesionalizacién y una nueva ética de servicio publico para cultivar su identidad
laboral, elementos que contribuiran a colocar a la poblacion en el centro de gravedad

profesional.

En esta linea de reforma, se deben incorporar elementos motivadores del trabajo
centrado en la competencia cognoscitiva, la promocion accesible, justa y equitativa, la
remuneracién decorosa y una firme y sostenida especializacion profesional que
asegure un desempeno eficaz y garantice la relacion razonable entre costo vy

beneficio formativo.

En este caso, resulta importante realizar una disension orientada hacia una forma
diferente de visualizar la integraciéon de los y las policias a la institucionalidad. Hasta
el presente, se ha buscado que todas y todos los ciudadanos que aspiran a ser
policias, pasen por la Academia de la Policia, sin embargo, en esta propuesta se
entiende que la profesionalizacion debe estar orientada hacia los mandos medios y
superiores, por lo que el agente policial, no debe llevar el mismo procedimiento para

incorporarse a la institucion.

De hecho, la incorporacidon de las personas como agentes, debiera continuar llenando
los requisitos basicos orientados hacia las funciones y atribuciones practicas de la
policia, las que realiza cotidianamente la institucién, tomando en cuenta que la

mayoria de las personas que pueden incorporarse en ese nivel no tienen las
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condiciones ni cualidades para asumir un proceso de ascenso hacia los mandos

superiores.

En otras palabras se trata de comprender que al igual que la institucidon militar, una
cosa es el personal de tropa y otra la de los oficiales, siendo en estos que debe
concentrarse la profesionalizacién y especializacidén profesional, Tratar de que todos
los integrantes de la policia sin discriminacion sean profesionales, es dispersar los
recursos y las posibilidades de profesionalizacidn, puesto que no todas las personas
tienen las mismas condiciones ni existen suficientes plazas de mandos medios y
superiores que permitan asumir alguno de esos puestos a todos los graduados.

Esta diferenciacion en todo caso no debe ser discriminatoria, para lo cual se debe
permitir que aquellos agentes que reunan condiciones intelectuales idoneas, puedan
optar a su profesionalizacién. Estas condiciones implican capacidades cognitivas,
afectivas 'y  analiticas que permitan comprender y aprehender los elementos

formativos que requiere un estratega policial.

Asimismo, en la depuracion académica de los cuadros medios y superiores de la
institucion policial, deben implementarse mecanismos formativos, en donde el
ascenso en la escala jerarquica sea por meritos intelectuales, ademas de la
experiencia como oficiales subalternos, llevando a la escala jerarquica de direccidén a
quienes tengan la experiencia de oficial y grado de doctorado en alguna de las ramas
de la ciencia policial o carreras afines. Siendo obligacién de la institucién promover
las condiciones materiales para que los oficiales tengan la posibilidad de
especializarse y no como sucede en el presente, en donde el policia que quiere

mejorar su situacién debe pagar con su propio salario su formacion.

Mientras los mandos de la policia no logren generar ese ethos y espiritu de cuerpo,
que les permita coordinar en relacion de igualdad institucional con las autoridades del
Ministerio de Gobernacién o con las otras instituciones estatales vinculadas con a

seguridad, la policia seguira siendo una institucidbn de segunda, a la cual se le
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imponen reformas en funcion de los intereses electorales, politicos o de otra

instituciéon que necesita fortalecerse a costa del debilitamiento policial.

Asimismo, es fundamental que se realice una reforma del Articulo 244 de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, para quitarle la responsabilidad
de la seguridad interna al ejército, asignandosela de manera exclusiva a la Policia
Nacional Civil, (reconocimiento constitucional) reduciendo las funciones de la
institucion militar a mantener la independencia, la soberania y la seguridad exterior,
que son las unicas funciones militares que debe cumplir la fuerza armada. Esto
permitira evitar el manipuleo de sus funciones argumentando que constitucionalmente
tiene asignada la seguridad ciudadana, con lo que, ademas, se gQarantizara la
constitucionalizacion de las funciones de seguridad publica de la Policia Nacional
Civil.
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CONCLUSIONES

La Policia Nacional Civil es una institucién que, a pesar de lo reciente de su
creacion, ha sufrido elevados niveles de desprestigio social debido a la
incapacidad en el cumplimiento de sus funciones y a las denuncias de

corrupcion e impunidad por parte de sus integrantes.

Ante las limitaciones que presenta la institucién policiaca, sectores académicos
y de la denominada sociedad civil han planteado cambios institucionales, la
mayoria de los cuales se orientan hacia demandas que resuelven problemas
de forma o bien se orientan hacia el contenido pero sin comprender la esencia
de la problematica que ha llevado a la policia a un estado de deslegitimacion

profunda.

Los distintos gobiernos que han administrado al Estado guatemalteco desde la
apertura democratica también se han comprometido a implementar reformas
en la institucién policiaca, la mayoria de veces sin la voluntad politica de

realizarlas sino como medio para acallar demandas mediaticas.

Ante las constantes demandas sociales y mediaticas de reforma institucional,
una de las soluciones preferidas de las autoridades ha sido la depuracion
formal de agentes y mandos policiacos, sin que eso implique la comprension
de las logicas institucionales y extrainstitucionales que determinan la debilidad

de la policia.

También se ha generado una constante reforma legal que incluye nueva
normativa 0 cambios a la que se encuentra vigente, en donde el discurso
evidencia comprension de la problematica institucional, pero se aleja de su
claridad cuando se implementa, porque los cambios 0 las innovaciones se
pierden en el tiempo o son dejadas de lado por las nuevas autoridades,

quienes tienen su propia agenda hacia la policia.
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Hasta el presente se ha manifestado una desinstitucionalizacién de la Policia
Nacional Civil, especialmente porque sus mandos de direccion y de oficiales
superiores no han asumido un ethos policial y un espiritu de cuerpo que les
permita asumir el liderazgo en la consolidacion de una institucionalidad al
servicio de los derechos de las personas, evitando que los sectores militares y
electorales continuen utilizandola en beneficio de ellos, pero en detrimento de

su legitimidad.

RECOMENDACIONES

Que los mandos de direccion y oficiales superiores de la Policia Nacional Civil,
promuevan una discusion profunda con los sectores sociales, politicos,
académicos y los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, para
impulsar un proceso de institucionalizaciéon de la policia, del cual les compete
asumir el liderazgo, para crear un ethos y espiritu de cuerpo policial, teniendo
como fundamento que dicha dependencia gubernamental existe para
garantizar la seguridad ciudadana como medio para el libre goce de los

derechos y libertades de las personas.

Que producto de esta discusién se genere un compromiso de Estado para la
profesionalizacion de los mandos de direccion y de los oficiales superiores,
entendiendo que estos puestos son de alta especializacion, por lo que no
puede asignar a cualquier persona para encargarse de esas tareas, con lo cual
se tendria que modificar la Ley de la Policia Nacional Civil, en relacién a los

requisitos para ser Director General, Director General Adjunto, subdirectores
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generales y oficiales, asi como para ser oficial superior de esta institucion. Y

que se pueda tener a la academia para la profesionalizacion de los mismos.

Una de las reformas prioritarias se relaciona con el cambio del Articulo 244,
para separar la seguridad interior de las atribuciones constitucionales del
Ejército de Guatemala, con lo cual se logra alejar de la seguridad ciudadana a
una de las instituciones que han sido mas favorecidas por el proceso de
deslegitimacion y desprestigio que ha tenido la policia en los ultimos 10 afios.
Y que se reconozca a la Policia Nacional Civil, agregandola en nuestra carta

magna, obteniendo asi su reconocimiento constitucional.

De igual manera, el liderazgo policiaco debe promover la discusion académica
con todos los sectores de la sociedad guatemalteca, para que éstos
comprendan las funciones principales, sino exclusivas de la institucion policial y
de esa manera se evite que se le asignen tareas que van en detrimento de su

institucionalidad y en desmedro de |la seguridad ciudadana.
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