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RESUMEN

La policia, como institucién estatal encargada de controlar el delito, prestar un servicio de
seguridad ciudadana y administrar el uso de la fuerza fisica para el mantenimiento del orden y la
convivencia pacifica, se encuentra permanentemente en la agenda de las politicas de gestién
social. Dos paises de perfil socioeconémico y cultural muy diferentes, como Irlanda del Norte y
Venezuela, han abordado recientemente procesos de reforma policial. Este articulo discute los
antecedentes y perfiles de dichos procesos, que guardan paralelismos en cuanto a los problemas
de tutela de los derechos ciudadanos, regulacién de la fuerza fisica y desarrollo de mecanismos de
control comunitario de la policia, destacando las diferencias, que giran en torno a una mayor
autonomia y protagonismo policial en la reforma, asi como a una mayor confrontacién politico-
ideoldgica, en el caso de norirlandés frente al caso venezolano. Se destacan los desafios para la
implementacién y seguimiento de las reformas propuestas y los logros alcanzados, a nivel
organizativo o normativo, asi como la necesidad de involucrar activamente a la policia en todo
proceso de reforma, para asegurar su implementacién y continuidad.
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ABSTRACT

The police, as a state institution in charge of controlling crime, providing a citizen security service
and administering the use of physical force to keep order and peaceful coexistence, finds itself
permanently on the agenda for social management policies. Recently, two countries with very
different socioeconomic and cultural profiles, Northern Ireland and Venezuela, have undertaken
police reform processes. This article discusses the antecedents and profiles of these processes,
which have some parallels in problems such as protecting civil rights, regulating physical force and
developing mechanisms for community control of the police. Regarding differences, Northern
Ireland evidences greater police autonomy and pro-activity in the reform, as well as higher levels
of political-ideological confrontation, as compared with Venezuela. The study emphasizes the
challenges for implementing and following up on the proposed reforms and the achievements
made on an organizational or normative level, as well as the need to actively involve the police in
the all reform processes to assure their implementation and continuity.
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1. CONTEXTO

Irlanda del Norte y Venezuela son dos entornos muy diferentes desde el punto de vista geografico,
cultural y politico. Irlanda del Norte es una regién templada, por arriba del paralelo 54, con
poblacién de origen indoeuropeo, perteneciente al Reino Unido como provincia disidente de la
emancipaciéon irlandesa en 1921, con gran conflictividad politico religiosa entre el grupo
protestante dominante y el grupo catélico dominado. Venezuela es un pais tropical, por debajo del
paralelo 12, con poblacién mestiza de origen indigena, europeo y africano, politicamente
independiente desde 1811 y con elevados niveles de integraciéon cultural y movilidad social.
Ambos entornos atraviesan una crisis politica importante y ambos han emprendido una reforma
policial recientemente.

La policia es una agencia de control social crucial para definir la posicién del ciudadano frente a la
colectividad politicamente organizada después de la consolidacién del Estado nacional moderno
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(Gabalddén, 1993) y se ha encontrado vinculada, particularmente en los paises latinoamericanos, al
control y al modelaje militar (Rico, 1998). La policia, independientemente del modelo de
inspiracién, civil o militar, marca, de manera situacional y no negociada, los limites de la coaccién
necesaria para arbitrar disputas entre los individuos cuando alcanzan el punto del quiebre de la
comunicacién verbal. Algunos autores definen el uso de la fuerza como el rasgo distintivo y
determinante de la policia, de modo que su abordaje tedérico se vincula con los alcances y
dindmica de dicho uso (Bittner, 1991) y con los pardmetros aceptables para regularlo (Klockars,
1996). La pretensién de monopolio en el uso de la fuerza y las fricciones y riesgos que ello implica
para el mantenimiento de la convivencia organizada atraviesa las discusiones sobre seguridad y
gobernabilidad en todas las sociedades, aunque en algunas de ellas parecieran ser mas explicitas
y recurrentes (Muniz, 2007).

Tanto en Irlanda del Norte como en Venezuela la policia ha atravesado recientemente una crisis de
credibilidad, en el primer caso por asociarse a la represién de un grupo politico y religioso por
parte de otro (Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999), y en el segundo
por asociarse a la corrupcién, la ineficiencia y al maltrato cotidiano (Achkar y Riveros, 2007: 509-
514). En ambos casos han surgido las cuestiones de la violacién de los derechos y garantias
ciudadanos y de la ineficiencia para brindar seguridad en condiciones de justicia y equidad. Dos
regiones muy diversas en cuanto a instituciones y cultura, y, sin embargo, semejantes en cuanto a
la necesidad percibida de promover una reforma policial que generase consenso y apoyo entre los
diversos sectores de la colectividad.

2. L A GENESIS Y EL PROCESO DE LA REFORMA EN IRLANDA DEL NORTE

La reforma policial norirlandesa se inicia en 1998 como consecuencia de los acuerdos politicos
entre los partidos unionistas protestantes y los partidos separatistas catélicos que permitieron dar
por terminadas las hostilidades que durante 30 aflos cobraron la vida de 3000 civiles y 300
policias en atentados y choques de diversa naturaleza. El reconocimiento de la policia como una
instancia imparcial, al servicio del mantenimiento del orden y la proteccién de todos los
habitantes, en condiciones de igualdad e independientemente de su credo religioso o afiliacion
politica, se convirtié en una cuestion de primera importancia. Dicho reconocimiento se tradujo en
un logro efectivo solo en 2007, cuando la representacién politica del partido catélico recomendé a
sus seguidores incorporarse a la policia sobre la base de una participacién paritaria de 50% a
lograrse a partir de 2010.

La denominada Comisién Pattenl (debido al nombre de su Presidente, antiguo gobernador
britdnico en Hong Kong y miembro del Parlamento), integrada por politicos, académicos y
representantes de la sociedad civil, dentro y fuera de Gran Bretafia, trabajé entre 1998 y 1999 en
un diagnéstico de la institucién policial, para entonces la Royal Ulster Constalbury, determinando
sus fallas y debilidades, asi como, mediante audiencias y encuentros publicos con diversos
participantes de las fuerzas sociales, politicas, econédmicas y religiosas, recogiendo observaciones
y recomendaciones sobre los posibles cambios en la institucion. Después de la consulta, la
Comisién Patten produjo un documento con 175 recomendaciones para ejecutar en un periodo de
cinco afios, estableciéndose otra Comision independiente de seguimiento, de nuevo con
participacion internacional, que evaluaria los progresos mediante la fijacién de estandares e
indicadores de cumplimiento de los principios establecidos por la Comisién de Reforma
(Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 105-106).

Fueron creadas nuevas dependencias para la gestién y la contraloria social de la policia, entre
ellas, fundamentalmente, el Consejo de Supervisidon de la Policia (Police Board) y la Defensoria del
Pueblo para la Policia (Police Ombudsman). El Consejo de Supervisién de la Policia es un
organismo de participaciéon plural, integrado por 19 miembros, de los cuales 8 son representantes
de partidos politicos y 11 ciudadanos independientes, y cuyas principales responsabilidades son la
vigilancia de la efectividad y eficiencia del Servicio Policial de Irlanda del Norte (su nueva
denominacién después de la Reforma) y exigir responsabilidad personal al Comandante y sus dos
Sub comandantes inmediatos, a quienes puede remover de los cargos. La Defensoria del Pueblo
para la Policia es un organismo independiente que reporta al Parlamento Regional de Irlanda del
Norte, y cuyas funciones son las de investigar quejas ciudadanas y de parte de la propia policia
sobre el desempefio de sus miembros, con el fin de recomendar acciones disciplinarias internas,
modificacion de practicas para la identificacién de las faltas y proponer a la Fiscallia la persecucién



penal de las infracciones que constituyan delitos (Independent Commission on Policing for
Northern Ireland, 1999: 36-38).

Durante el proceso de reforma, la participaciéon de la policia fue importante, y segun algunas
fuentes, contribuyé con el 70% de las propuestas de reforma, ademas de redactar el borrador del
Cddigo de Etica para la policia, aprobado dentro del marco de la nueva ley de 2001, que establece
principios y procedimientos sobre el deber profesional, la investigacién policial, la privacidad, el
uso de la fuerza, el tratamiento de los detenidos, igualdad, integridad, honestidad y decoro. El rol
fundamental de la policia norirlandesa para las recomendaciones y el cddigo de ética, refleja la
gran autonomia que se le atribuye a la corporacién policial en de la sociedad anglosajona, bajo el
principio de que los criterios profesionales y el trabajo policial los define la propia institucién,
mientras las instancias de supervisiéon y control evaltan el cumplimiento de metas predefinidas en
los planes de intervencidn policial.

La policia norirlandesa incorporé cambios simbélicos en su iconografia y en el juramento que
deben prestar los funcionarios, para minimizar la idea del predominio colonial britanico y la
parcialidad en la defensa y proteccidn de los grupos protestantes unionistas, que han tenido
control politico territorial en dicha regién desde su incorporacién al Reino Unido. Por consiguiente,
la dindmica del proceso de reforma pasa por el convencimiento de la poblacién, particularmente la
de origen catélico, de que la policia se ha convertido (o pretende hacerlo) en una agencia
imparcial cuya misién es la garantia y el respeto de los derechos de todos los ciudadanos, sobre la
base de la igualdad, desterrando cualquier prejuicio o sectarismo.

3. LA GENESIS Y EL PROCESO DE REFORMA EN VENEZUELA

La Comisién Nacional para la Reforma Policial en Venezuela fue instalada por el Ministro del
Interior y Justicia el 10 de abril de 2006 (Chacdén, 2006: 13-15), luego de algunos episodios
draméticos que mostraron la participaciéon de funcionarios policiales en graves hechos delictivos,
especialmente secuestros seguidos de homicidios. Participaron 16 miembros, de los cuales 4 del
Ministerio del Interior y Justicia, incluyendo uno del Cuerpo de Investigaciones Cientificas, Penales
y Criminalisticas, un representante de la Asamblea Nacional, uno del Tribunal Supremo de Justicia,
uno de la Fiscalia General de la Republica, uno de la Defensoria del Pueblo, un Gobernador y un
Alcalde, tres profesores universitarios, dos representantes de organizaciones no gubernamentales
de defensa de los derechos humanos y un empresario. La Comisién ejecuté un plan de consulta
nacional, a través de talleres con expertos nacionales e internacionales, grupos de interés,
victimas, policias y guardias nacionales, organizaciones de defensa de derechos humanos, nifios y
adolescentes, personas en situaciéon de vulnerabilidad, campesinos, trabajadores, transportistas,
empresarios, religiosos, comunidades indigenas. Por otro lado, instrumenté un mecanismo de
consulta abierta a través de buzones, llamadas telefénicas y pdgina web, sobre cuestiones
vinculadas a los problemas y efectos del desempefo policial, en un esfuerzo sin precedentes que
cubrié aproximadamente 70.000 personas en un lapso de seis meses. Realizd un inventario y
caracterizacién de 123 cuerpos de policia en el pais y preparé 10 informes técnicos, incluyendo
una encuesta nacional de victimizacién, sobre diversos aspectos de la organizacién, formacién,
presupuesto, marco juridico, percepciones de roles y funciones y régimen disciplinario de los
cuerpos policiales venezolanos. Ademaés, sistematizé los resultados de 15 talleres de consulta en
todo el pais con diversos sectores sociales y elaboré un informe sobre 8 grupos de discusién con
personas vulnerables a la accién policial (Gabaldén y Antillano, 2007; Achkar y Riveros, 2007). En
este sentido se puede decir, con propiedad, que todas las voces y perspectivas fueron escuchadas
y tomadas en cuenta, y de alli la fortaleza de este proceso, inédito por su alcance y proyeccion.

La participacién directa policial en el diagnéstico y propuestas en Venezuela fue menos
protagdnica que en Irlanda del Norte. Si bien en la Comision de Reforma y en la Secretaria Técnica
gue prepard los informes finales hubo representantes policiales, ellos no fueron tan numerosos ni
tan determinantes. Es cierto que una representacidn significativa de mdas de 2200 funcionarios que
cumplen funciones de policia fueron encuestados para procesar su visién sobre el rol, la funcién y
las necesidades ciudadanas (Monsalve, 2007), pero algunos recelos politicos derivados de la
polarizacién en Venezuela dificultaron la seleccién de incorporacion de mayor nUmero de
funcionarios policiales al trabajo directivo de la Comisién. Por otro lado, la redaccién del Cédigo de
Conducta Policial, cuya promulgacién mediante Resolucién del Ministerio del Interior y Justicia se
realizé el 21 de Septiembre de 2006 (Venezuela, 2006), no fue obra de la policia, lo cual indica una



diferencia en cuanto al espacio y presencia de esta institucién en ambos contextos.

La reforma policial venezolana, por otro lado, no ha enfatizado cambios simbdlicos sobre la
iconografia policial para moldear una nueva imagen, salvo la recomendacién de que los uniformes
deben ser estandarizados para todos los cuerpos policiales y la identificacién de los funcionarios
hecha manifiesta, con la finalidad instrumental de que su reconocimiento y definicién de
eventuales responsabilidades sean manifiestos (Gabaldon y Antillano, 2007, vol. Il: 244).

4. LAS RECOMENDACIONES DE LAS COMISIONES DE REFORMA POLICIAL

Los alcances de ambas reformas coinciden en sus aspectos mas generales, seguramente por su
comun preocupaciéon en adecuar la agencia policial a los nuevos requerimientos de la sociedad
democratica. En su preambulo, el Informe de la Comisién Independiente para la Policia de Irlanda
del Norte denuncia el papel partisano que ha jugado la policia en el reciente conflicto en esa
regién, seflalando que el servicio de policia “ha fallado en el pasado en proveer las bases
democraticas para garantizar la gobernabilidad de Irlanda del Norte en apego a los derechos y
aspiraciones tanto de las comunidades unionistas como nacionalistas” (Independent Commission
on Policing for Northern Ireland, 1999: 2). Se plantea la necesidad de una funcién policial
imparcial, transparente, sujeta a la ley y a las demandas ciudadanas, representativa de la
heterogeneidad de la sociedad norirlandesa, eficiente y efectiva, que incorpore en su actividad el
respeto a los derechos y dignidad humana como un objetivo central. Transformar la policia, en
suma, “de una fuerza en un servicio” (p. 3).

Por su parte, la Comisién Nacional para la Reforma Policial en Venezuela se propone como objetivo
alcanzar una policia definida por su “funcién indelegable, civil, que opera dentro del marco de la
Constituciéon Nacional y de los tratados y principios internacionales sobre proteccién de los
derechos humanos, orientada por los principios de permanencia, eficacia, eficiencia, universalidad,
democracia y participacién, control de desempefio y evaluacién de acuerdo con procesos y
estdndares definidos y sometida a un proceso de planificacién y desarrollo conforme a las
necesidades dentro de los dmbitos territoriales, estadal y municipal”( Gabaldén y Antillano, 2007,
II: 237). En un documento posterior, se sefiala como propésito de la labor de la Comisién
“construir....un nuevo modelo policial que rinda cuenta de los desafios que debe encarar la policia
en el proceso de democratizacién e inclusién social que vive el pais y por tal, se adecue al marco
de un Estado Democratico y Social de Derecho y de Justicia” (Conarepol, 2007: 1).

Estas formulaciones generales dan lugar a medidas concretas que apuntan a elementos claves en
la trasformaciéon de la policia en los términos planteados: su ajuste a los derechos humanos, el
desarrollo de mecanismos eficientes y democréticos de rendicién de cuentas, la adecuacién de las
tacticas y métodos de actuacién policial y procesos de cambios organizativos.

La Perspectiva de los Derechos Humanos

Uno de los elementos fundamentales en ambos procesos de reforma es la incorporaciéon de los
derechos humanos como eje transversal de la actividad policial. Esto incluye la definicién de
objetivos y estdndares de actuacién ajustados al respeto y proteccién de los derechos y la
dignidad humana, asi como desarrollo de instrumentos normativos y deontolégicos informados por
esta perspectiva. En Irlanda del Norte, se sugiere la obligatoriedad de un juramento para los
oficiales de policia en que expresan su compromiso de actuar con justicia y respeto a los derechos
humanos y adecuacién al Cédigo de Etica (Independent Commission on Policing for Northern
Ireland: 20); en Venezuela, la formulacién de un Cédigo de Etica que regule la actividad policial,
recomendacién de desarrollar normas claras para el uso de la fuerza fisica, asi como la
incorporacién de los derechos humanos en la formacién y adiestramiento, tanto como contenido
sustantivo y como eje transversal a otros contenidos (Gabaldén y Antillano, 2007, Il: 243, 246).

Adicionalmente, la Comisién Patten sugiere mecanismos internos y externos para monitoreo y
evaluacién de la actuacién policial con respecto a los DD.HH, y la incorporacién de abogados
especialistas en la materia de Derechos Humanos dentro de la organizacién policial (Independent
Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 20). La Conarepol, por su parte, sugiere la
creacién de una Oficina de Atencidn a las Victimas de abuso de poder, y de una Comisionaduria
General de Policia para procesar, investigar y remitir casos graves de violaciéon de los derechos
humanos por parte de las policias. Una proposicién adicional, incluida en el pliego de
recomendaciones de la Conarepol, es la institucién de la “Defensoria del Policia”, encargada de



conocer episodios de abuso y violacidn de los derechos de los funcionarios policiales (Gabaldén y
Antillano, 2007, Il: 248, 250).

Fortalecimiento de Mecanismos Internos y Externos de Rendicion de Cuentas

Ambos procesos de reforma le otorgan particular cuidado a la creacién de mecanismos
democraticos y eficientes de rendicién de cuentas y control, como férmula para lograr mayor
gobernancia sobre la policia, reducir la ocurrencia de eventos indeseados y posibilitar cambios en
otras esferas de su actividad.

En su informe, la Comisién Patten sefala como deficiencia en la rendicién de cuentas
(accountability) la ausencia de mecanismos democraticos de control, resultado de la ingerencia
politica sobre las decisiones policiales y de la sujecién a autoridades no electas por los ciudadanos
y distantes tanto simbdlica como geograficamente de estos (designadas por el gobierno central,
residente en Londres) (democratic accountability); la opacidad frente al escrutinio publico y
deficitaria comunicacién con los ciudadanos (transparency); dificultades en wuna clara
subordinacién de la funcién policial al imperio de la ley y los principios y garantias de los
ciudadanos, asi como ausencia de estdndares y mecanismos que registren y procesen eficazmente
violaciones a la ley por parte de los uniformados (legal accountability); la carencia de
procedimientos claros para rendir cuenta de los procesos administrativos, las inversiones y
recursos utilizados por la organizacién policial (financial accountability); finalmente, debilidades en
los procedimientos de gestién, control y rendicién de cuentas a lo interno de la organizacién, tanto
de los procesos como de la conducta individual de los agentes (internal accountability)
(Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 22-27).

En respuesta, se propone un nuevo sistema de control y rendicién de cuentas, que supone una
clara distincién y distribucion de responsabilidades entre distintos niveles de autoridades politicas,
ciudadanos y oficiales policiales (Independent Commission on Policing for Northern Ireland: 28-39).
Se diferencia entre las competencias del futuro érgano ejecutivo de Irlanda del Norte en materia
policial, que debe establecer las estrategias y planes a largo plazo, el Consejo de la Policia (Police
Board) que define las metas y objetivos a mediano plazo, mientras el jefe de la policia (Chief
Constable) asume los planes operativos y las decisiones tacticas a corto plazo

El Consejo de la Policia es el centro del nuevo sistema de rendiciéon de cuentas. Conformado por 19
miembros (diez diputados designados por la Asamblea de Irlanda del Norte y nueve miembros
independientes, procedentes de distintos sectores de la sociedad norirlandesa), tiene como tarea
definir los objetivos y prioridades de la policia, aprobando su plan anual y estableciendo su
presupuesto, monitorear y evaluar su desempefo, auditar sus recursos y costos operativos,
investigar y conducir audiencias explicativas cuando se requiera, asi como el poder de pedir
cuenta, aprobar o desaprobar la actuacién y despedir al jefe de la policia (Independent
Commission on Policing for Northern Ireland: 28-33). Los poderes de supervisiéon del Consejo de la
Policia van més alld del servicio de policia, coordinando con otras agencias vinculadas con la
seguridad ciudadana. El reporte también sugiere la creacién de instancias descentralizadas que se
encarguen de la supervisiéon local de la actuacién policial. La participacién ciudadana en estos
consejos locales, asi como la recomendacién de reuniones publicas del Consejo de la Policia, al
menos una vez al mes, se sugieren como medidas para mejorar la transparencia y escrutinio
ciudadano del servicio de policia.

Por otra parte, se crea la figura del Police Ombusdman (Defensor del Pueblo encargado de asuntos
de la policia), como instancia independiente y externa a la corporacién policial encargada de
conocer, investigar y acusar en caso de quejas ciudadanas y mal comportamiento de funcionarios
policiales (Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 36-38, 40-42). Esta
instancia contaria con amplios poderes legales, recursos suficientes y personal especializado para
llevar adelante su cometido.

En cuanto al control interno, se sugiere la optimizacién de los procesos de evaluacién, control,
gestién, recolecciéon de data del desempeiio policial, asi como de los procedimientos disciplinarios
y de evaluacién para la supervision del comportamiento individual de los agentes (Independent
Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 59-60).

En el caso de la policia venezolana, su diagndstico dio cuenta de severas debilidades en el control
y rendicién de cuenta de las distintas policias (Antillano, 2007: 103-112). Por un lado, la confusién



entre decisiones operativas y organizativas del servicio de policia y las decisiones politicas, lo cual
supone un bajo grado de profesionalizacién y autonomia y un alto grado de dependencia e
injerencia de los mandos politicos en las decisiones propiamente policiales; la desregulacién de la
actividad y comportamiento policial, que se expresa en carencia de marcos normativos y
reglamentarios claros, consistentes y eficientes; la ausencia o inadecuacién de los indicadores
desempefio para evaluar y supervisar la actuacion de los agentes; la debilidad y arbitrariedad de
los procedimientos disciplinarios; la ausencia de datos precisos sobre el desempefio policial o
casos de abusos y mala conducta; el alto grado de impunidad de las infracciones cometidas por
agentes policiales; un intenso corporativismo y la impermeabilidad al escrutinio publico, todo lo
cual dibuja un cuadro preocupante en cuanto a la gobernabilidad, control y supervisién de la
organizacién policial en el pais.

Frente a eso, la Comisién propone un conjunto de medidas dirigidas a distinguir entre distintos
niveles de competencia, garantizar la autonomia operativa y profesionalizacién de la policia, y a
crear un balance entre mecanismos internos y externos de rendicién de cuenta, atribuyendo un
papel crucial a la participacién ciudadana (Gabaldén y Antillano, 2007, Il : 237-250). Por un lado,
se diferencia entre autoridades politicas, responsable de trazar las lineas estratégicas y politicas
de seguridad ciudadana, definir las metas, prioridades e indicadores de desempefio, y designar a
los directivos de los cuerpos policiales, y las autoridades policiales, encargadas de la ejecucién de
estas politicas, normas y estdndares, asi como responsables de las decisiones operativas y
organizacionales de las policias. Por otra parte, se crea un Consejo Nacional de Policia, como
instancia de definicién, planificacién y coordinacién de las politicas publicas sobre seguridad
ciudadana y policia, conformada por el ministro del Interior y Justicia y representantes de los
gobernadores, los alcaldes, el Ministerio PUblico y la Defensoria del Pueblo.

Este Consejo tiene como tarea formular las politicas publicas en materia de policia y los planes de
seguridad ciudadana, definir estandares para el servicio policial, supervisar, certificar o
descertificar a las distintas organizaciones policiales y asegurar la coordinacién entre ellas.
Aunque sus competencias se asemejan a las funciones asignadas al Police Board en la reforma
norirlandesa, su poder sobre la organizacién policial es adn mayor, prescribiendo los planes
operativos, los estdndares propios de la organizacién policial y pudiendo incluso inhabilitar
cuerpos de seguridad que no se ajusten a los mismos. Probablemente las diferencias remitan a la
mayor autonomia y discrecionalidad con que tradicionalmente cuenta la organizacién policial en el
contexto anglosajon.

Como se mencioné anteriormente, se planted la creacién de una Comisionaduria General de
Policia, que “constituye un organismo de caracter nacional, dependiente de la Defensoria del
Pueblo, encargada de procesar, investigar y remitir para consideracién del Ministerio Publico las
graves violaciones a los derechos humanos cometidas por funcionarios policiales en todo el pais.
Estard integrada por un Comisionado General, un Consejo de Investigacién con participacién de
defensores del pueblo, fiscales y funcionarios policiales retirados de respetabilidad y hoja de
servicios intachable, ademés de un equipo auxiliar que le permita emprender investigaciones
independientes sobre hechos graves y embleméticos, proponiendo las recomendaciones que
estime oportunas para reducir sus efectos, compensar a las victimas y mejorar el desempefio
policial” (Gabaldén y Antillano, 2007, 11:250) Adicionalmente, se propuso dos sistemas de
supervisién, uno externo y otro interno. El sistema de supervisién externa lo constituiria el Comité
Ciudadano de Supervisién Policial, integrado por ciudadanos electos dentro de cada comunidad,
teniendo como funcién revisar los procedimientos disciplinarios contra policias de su jurisdiccién,
con el propésito de hacer recomendaciones en caso de faltas graves o muy graves; el Auditor
Policial, quien tendria la responsabilidad de revisar, evaluar y sugerir cambios en las practicas y
procedimientos policiales para mejorar su eficiencia y responsabilidad frente a la comunidad. En el
proyecto de Decreto Ley sobre Policia Nacional y el Servicio de Policia (Venezuela, 2008), la figura
del auditor policial es fundida con la del Comisionado General de Policia a través de la Defensoria
Delegada del Pueblo para los Derechos Humanos. El sistema interno de supervisiéon lo integran el
Departamento de Asuntos Internos, responsable de identificar y averiguar los comportamientos
irregulares e infracciones disciplinarias de los agentes policiales, y el érgano de decisién
disciplinaria, que sera independiente del primero, y se encargara de la adopciéon de la medida
disciplinaria correspondiente.

Cambios en Técnicas y Tacticas



Ambos procesos de reforma coinciden en sugerir cambios en las tacticas y métodos de
policiamiento, procurando su adecuaciéon a los nuevos horizontes propuestos para la agencia
policial, aunque estos cambios enfatizan en las caracteristicas de cada contexto. En el caso de la
policia norirlandesa, la preocupaciéon estd en dar al traste con tacticas divisivas y de fuerte
connotacién bélica, propias de su actuacién durante el conflicto. Se propone, como alternativa,
modificar la apariencia tanto de las instalaciones como de las unidades moéviles de la policia,
sustituyendo los signos que remiten al contexto bélico (barreras de proteccién en las estaciones
de policia, camiones acorazados) por otros mas afines a las actividades de una policia civil, reducir
la intervencién del ejército en funciones de policia, derogar la legislacién anti-terrorista vigente
para entonces, cerrar centros de detencién ad-hoc para sospechosos de participacién en el
conflicto, adopcién de medidas para evitar interrogatorios ilegales, desarrollar estructuras y
estrategias adecuadas y dotar de tecnologia y dispositivos apropiados para el control del orden
publico dentro del marco democratico y del respeto de los derechos humanos, y finalmente,
reorientar a labores de policia comunitaria (Independent Commission on Policing for Northern
Ireland: 46- 50, 51-56).

La propuesta venezolana, por su parte, centra su preocupacién en la reduccién de las violaciones
de los derechos humanos, del uso indebido de la fuerza fisica y del mejoramiento de la eficiencia
de la policia. Desde un primer momento, la Comisién recomendé la proscripciéon de los puntos
méviles de control urbano (las llamadas “alcabalas”) por ser fuente de abusos a los ciudadanos y
un método ineficiente de policiamiento, asi como se propuso el control y registro de las armas en
manos de la policia o decomisadas. Entre las recomendaciones finales, se planted la definiciéon de
la funcién policial en general y la asignacién de competencias concurrentes en funcién de criterios
de territorialidad, complejidad, intensidad y especificidad, la proscripcién de la utilizacién de la
Guardia Nacional y el Cuerpo de Investigaciones en funciones ordinarias de policia ostensiva, y se
establecieron normas de actuacién dirigidas a promover la adecuacién de la actividad policial a los
estdndares de respeto a los derechos humanos y buenas practicas policiales, objeto de una
Resoluciéon Ministerial (Venezuela, 2006) e incorporadas en el Capitulo | del Titulo IV del proyecto
de Decreto Ley (Venezuela, 2008). Se propuso también una normativa uniforme que regule el uso
de la fuerza fisica por parte de los agentes policiales, y el desarrollo de una politica nacional en
esta materia, basada en la escala progresiva del uso de la fuerza, de forma que pueda aplicarse al
entrenamiento, instructivos, adquisicién y utilizacién de armas y equipos. Se sugirié concentrar los
grupos de control de orden publico en las policias estadales, y restringir los grupos tacticos de
asalto a la futura policia nacional. El uso de la fuerza y el registro de control de armas conforma,
en el Proyecto de Decreto Ley sobre Policia Nacional y el Servicio Nacional de Policia, el capitulo Il
del Titulo IV, reconociéndose su relevancia para el establecimiento de buenas practicas policiales
(Venezuela, 2008). De igual modo, se sugirié la adecuacién de los equipos, instalaciones y demas
recursos materiales a las condiciones necesarias para respetar los derechos de los ciudadanos,
garantizar la prestacién eficiente del servicio y mejorar las condiciones de trabajo para los agentes
policiales.

Estructura y Organizacion de la Policia

Otro aspecto compartido en ambas propuestas es la necesidad de promover cambios en la
estructura organizativa y carrera policial, con miras a lograr cuerpos menos centralizados, menos
militarizados, con mayor flexibilidad organizativa y funcional y més profesionales. En el caso de
Irlanda del Norte, esos cambios incluyen descentralizar los mandos, transfiriéndoles mayores
responsabilidades a los jefes de distritos, la promocién de cambios organizacionales y en los
estilos de direccién (pasar “de comandar a gerenciar”, Independent Commission on Policing for
Northern Ireland, 1999: 57), o la reduccién sustancial de la talla de la fuerza, reduciendo el nUmero
de efectivos de aproximadamente 13.000 agentes (incluyendo la fuerza de reserva) a 7.500, entre
otras medidas (Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999: 57-80). En
Venezuela, las recomendaciones sobre este tema se dividen entre las que configuran la
organizacién y estructura del nuevo sistema de policia (creacién de estructuras encargadas de la
rectoria, coordinacién y gestion del sistema en su conjunto, distincion de funciones y
competencias), y aquellas que competen a la estructura y organizacién de cada cuerpo policial
singular (estandarizacién de los rangos entre las distintas policias y reduccién de su numero,
diferenciacién entre la instancias que conoce las infracciones disciplinarias y la que decide sobre
las mismas, etc.) (Gabaldén y Antillano, 2007, II: 242, 248)



En ambas propuestas se pone especial atenciéon en los diversos aspectos de la carrera policial
(reclutamiento y seleccién; formacién y adiestramiento, ascenso y retiro, condiciones y beneficios
laborales), sugiriendo su estandarizacién, profesionalizacién (en el sentido de reducir la
discrecionalidad e ingerencia externa) y su adecuacion a los objetivos y contenidos generales de la
reforma.

5. LEGITIMIDAD Y UNIFORMIDAD

A pesar de las coincidencias, cada una de las reformas intenta dar respuestas a problemas
singulares, que modulan contenidos que las diferencian entre si. En el caso norirlandés, si bien
aspectos como la independencia y la adopcién de estdndares profesionales y democraticos de
actuacién son relevantes, la necesidad de ampliar el espacio social de la policia, o conseguir
legitimidad y acatamiento por parte de sectores hasta ahora reticentes a su desempefio
(particularmente, la poblacién catélica y republicana), se convierte en un eje central en el proceso
de reforma. En el Predmbulo del Informe Patten (Independent Commission on Policing for Northern
Ireland, 1999: 2) se insiste en el caracter contencioso que ha jugado la policia en el conflicto. Los
datos recogidos refuerzan la homogeneidad de la composicidon religiosa y politica de la
organizacién, la desconfianza de los grupos catélicos y la participacién de agentes en précticas
discriminatorias contra estos sectores. Medidas como el cambio de denominacién de la
organizacién, sustitucién de insignias, uniformes y demas signos identificatorios, los procesos de
reclutamiento y seleccién, revelan la preocupacién por lograr cambios que permitan una mayor
aceptacién de la policia por parte de estos sectores. Otras medidas, como los métodos de
policiamiento comunitario (Ibid: 40-45), los cambios en las tacticas de orden publico (lbid: 51-56),
la desmilitarizacién de la funcién policial (Ibid: 46-50), tendrian un significado semejante. Como se
afirma en el Acuerdo de Viernes Santo de 1998, se trata de “un nuevo comienzo para la policia en
Irlanda del Norte, con un servicio policial capaz de atraer y lograr el apoyo de la comunidad como
un todo” (Independent Commission on Policing for Northern Ireland, 1999; 1).

En el caso venezolano, aunque por supuesto la legitimidad y aceptacién de la policia es un
aspecto fundamental, el énfasis estaria colocado en lograr la uniformidad y coherencia de un
servicio hasta ahora disperso y heterogéneo, proponiendo un sistema que articule y estandarice la
funcién policial de acuerdo a principios democraticos, eficientes e informado de la perspectiva de
los derechos humanos. Esto estaria asociado con lograr una mayor profesionalizacién del servicio,
respondiendo a estdndares definidos mas que a decisiones discrecionales, y con la elevacién de la
gobernabilidad y control democratico de la actividad policial, resentidos por la utilizacién partisana
de la policia y su participacién frecuente en delitos y casos graves de abuso de poder.

Estas dos dimensiones (legitimidad social de la policia, uniformidad y profesionalizacién de su
desempefio), parecen constituir tareas centrales que, mas alld de los énfasis segin uno u otro
contexto, deben acometerse para lograr una policia acorde con la realidad de hoy.

6. EL SEGUIMIENTO Y APLICACION DE LA REFORMA

En junio de 2000, luego de un afio de trabajo, la Comisién Patten establecié un plan de ejecucién
de la reforma. Las 175 recomendaciones fueron agrupadas en las siguientes categorias tematicas:
derechos humanos, rendicién de cuentas, policia con la comunidad, policia en una sociedad
pacifica, mantenimiento del orden publico, gerencia y manejo de personal, tecnologias de la
informacién, estructura del servicio policial, talla (tamafio) de la policia e integraciéon vy
reclutamiento. Una Comisién de Seguimiento, integrada por 5 profesionales externos, cuatro de
ellos provenientes de la policia y uno de la universidad, desarrollaron 772 indicadores de
desempefio policial, luego de consultar detalladamente con el Servicio Policial de Irlanda del Norte,
a fin de evaluar, en un lapso de 5-6 afios, mediante informes sucesivos, el grado de adecuacién de
los cambios propuestos conforme a los indicadores desarrollados (Independent Commission on
Policing for Northern Ireland, 1999: 105-106). En el segundo informe de esta Comisién de
Seguimiento (OOC, 2001: 7) se sefiala que los indicadores son solo un instrumento para comenzar
la evaluacion de los adelantos, suministrando una guia de las mejores précticas policiales que se
espera sean adoptadas, que la falta de adecuado apoyo econémico podria ser aun mas adversa
gue la falta de voluntad politica para adelantar la reforma, y que el proceso de seguimiento seria
apolitico, totalmente objetivo, riguroso y cumpliria con los mds altos estdndares de integridad.

La evaluacién de los indicadores para el cambio operaria a través de tres estimaciones: a)



adecuacion de directivas, manuales, instructivos y érdenes como expresion de acatamiento
administrativo a los lineamientos de la reforma; b) resultados de las practicas administrativas a
través de entrevistas con los funcionarios y equipos clave para la implementacién de la reforma; c)
inspeccién in situ de la adopcidén de recomendaciones especificas en aspectos puntuales, para
comprobar si estan siendo efectivamente aplicadas (0O0OC, S/F: 3).

En el décimo sexto informe de la Comisién de Seguimiento (OOC, 2006: 6) se reporta que se han
adoptado 124 de las 175 recomendaciones iniciales de la Comisién Patten, aunque se requiere
supervision adicional para que no “resbalen”, lo cual sugiere que no estan firmemente ancladas en
la practica policial. Entre los temas de particular preocupacién destacan la rendicién de cuentas y
la participacién que en este proceso tiene el Consejo de Supervisién de la Policia y los Comités de
Participacién Distrital, una instancia de discusién comunitaria sobre las prioridades vy
procedimientos policiales (OOC, 2006: 9). Destaca también la necesidad de reducir el perfil
intimidativo de la policia (OOC, 2006:11), el problema de transferir funciones de seguridad a
grupos de élite (O0OC, 2006: 12) y las perspectivas de contar en las calles con visibilidad policial a
través de funcionarios de soporte comunitario que no cuentan, sin embargo, con plenos poderes
policiales, como el arresto (OOC 2006: 13).

Este proceso de implementacién y seguimiento de la reforma norirlandesa muestra que, por una
parte, es fundamental contar con la participacién de la policia en la reforma, a través del concepto
de desarrollo de buenas précticas policiales, que la adopcidon y estabilizacién de estdndares es un
proceso largo y no necesariamente lineal, y que los vaivenes politicos y los cambios de
perspectiva sobre la problematica delictiva pueden significar demoras e incluso retrocesos en el
proceso de reforma. No podia ser de otro modo, pues la policia es la agencia de control estatal
mas sensible y de mas inmediata repercusién en cuanto a las politicas publicas de seguridad.

En Venezuela, por otro lado, el proceso de implementaciéon de la reforma ha sufrido los vaivenes
de la politica. La Comisién designada el 10 de abril de 2006, realizé un esfuerzo sin precedentes
para caracterizar, abordar y consultar a la poblacién en relacién a 123 cuerpos de policia estadales
y municipales, presentando los resultados consolidados en cuatro volumenes: uno sobre los
talleres de expertos nacionales e internacionales convocados para definir cuestiones conceptuales
de la materia policial, dos sobre la caracterizaciéon y diagnéstico institucional policial mediante
instrumentos cuantificables y uno sobre el andlisis tematico y cualitativo de la gran consulta
nacional. (Achkar y Gabaldén, 2006; Gabaldén y Antillano, 2007, Achkar y Riveros, 2007). En enero
de 2007 el Vicepresidente de la Republica anuncié la conformacion de una Comisién de
Implementacién del nuevo modelo, o segunda fase, sin que tal propdsito se realizara durante
dicho afio. En enero de 2008, tres antiguos miembros de la Comisién de Reforma Policial fueron
convocados por el nuevo Ministro de Interior y Justicia para asesorar en la redaccién de un
proyecto de Decreto Ley sobre Policia Nacional y Servicio de Policia que desarrollase el modelo
propuesto por la Comisién, tarea que culmind con un proyecto presentado al Presidente de la
Republica en Consejo de Ministros el 12 de febrero de 2008. El 9 de abril de 2008 fue publicado en
Gaceta Oficial el Decreto Ley, que introdujo modificaciones importantes en el Consejo General de
Policia, el Comité de Asistencia Técnica y los mecanismos de habilitacién, intervencién y
suspensién, que reducen la participacién plural y concentran poder en el Ministerio del Interior y
Justicia, con posible compromiso de la legitimidad requerida para implementar todo el proceso de
reforma. La Secretaria Técnica de la Comisién de Reforma Policial presenté en marzo de 2007 un
plan estratégico de implementacién de la reforma para cinco afos, con particular énfasis en las
tareas a desarrollarse en el primer afo, comprendiendo la difusién del modelo, el desarrollo de
estdndares para desempefio, uso de fuerza, formacién, acreditacién, rendicién de cuentas y
contraloria, conformacién del sistema nacional integrado de policia y sistema de asistencia
técnica, asi como las bases para la creacién de una policia nacional y del desarrollo de un sistema
concurrente de competencias en funcidn de criterios de territorialidad, distancia social y
vulnerabilidad, complejidad situacional y sofisticacién y experticia en la resolucién de problemas.

7. PERSPECTIVAS

En muchos paises se han intentado reformas policiales, frecuentemente fallidas. Hemos querido
destacar los casos de Irlanda del Norte y Venezuela porque, a diferencia de otros contextos, aqui
se emprendieron diagndésticos y se realizaron propuestas con base en estudios sistematicos y
mediante amplios mecanismos de consulta publica. Esta consulta es fundamental no solo en



cuanto a la legitimacién misma del proceso de reforma sino en cuanto a la recepcién de
expectativas de la poblacién sobre la policia. En el caso norirlandés, la participaciéon activa de la
policia en su reforma, un cuerpo Unico con cuadros profesionales, jerdrquicos y tradicionales bien
establecidos y con un pasado tormentoso en cuanto a la segregacién, el abuso de los derechos
humanos y la politizacién, puede explicarse como una estrategia de sobrevivencia ante un cambio
politico inequivoco. En el caso venezolano, la relativa opacidad de la presencia policial en el
proceso de reforma, con muchos cuerpos de diverso cariz organizacional, menor profesionalizacién
y tradicién, dentro de un marco de confrontacién politica y de reformas constitucionales, es de
alguna manera explicable. Esta opacidad debe ser superada. Ninguna reforma llegard a ninguln
punto sin la activa participacién de la policia. La estrategia en este momento es difundir, discutir y
consolidar un modelo democréatico de policia que cubra a todos los venezolanos, sobre los
principios de la publicidad, el respeto de los derechos humanos, la transparencia y rendicién de
cuentas y el aseguramiento de la presencia estatal en el arbitrio de los conflictos entre los
ciudadanos, con credibilidad, ponderacién y profesionalismo.

El esfuerzo que sobre informacién y concientizacién fue adelantado en Venezuela en 2006 no
puede perderse, pues se trata de un valor agregado de nuestro pueblo y nuestra sociedad para el
desarrollo de politicas publicas de seguridad en beneficio de toda la poblacién.

Notas.
1 Su denominacién oficial fue Independent Commission on Policing for Northern Ireland.
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