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Es necesario promover

el analisis, el debate y la
generacién de propuestas
para constituir una politica
publica de seguridad
democrética con enfoque de
derechos humanos y capaz de
responder a cada uno de los
fendbmenos que caracteriza
a la violencia e inseguridad
ciudadana en el Pera.

%

Esta politica debera garantizar
que el empleo de la fuerza
publica respetara los principios
de legalidad, necesidad y
proporcionalidad.

%

Las politicas publicas y las
otras medidas que se adopten
en aras de una seguridad
democratica deberan tener
en cuenta siempre el respeto
irrestricto de los derechos
humanos, incluso en
contextos excepcionales.




POLITICA PUBLICA
DE SEGURIDAD
CIUDADANA

CON ENFOQUE
DE DERECHOS
HUMANOS

Hacia un modelo de seguridad democratica




Tabla de Contenidos

1. INTRODUCCION ..ooiieeceereecerssessssssessesssessssssessssssessessnes 5
2. ESTADO DE LA CUESTION .....cooeeeimrirremsesensessesnesnane 6
2.1 Panorama regional y local .........ccooooiiiiiiiiii 6
2.2 Protestas continuas en Estados de América Latina ............ccceevviiiieinnnn, 7
3. ASPECTOS QUE IMPACTAN EN LA )

(IN)SEGURIDAD CIUDADANA EN EL PERU. .................. 8
3.1 Seguridad ciUdadana .........c.oooiiiiiii 8
3.2  Elimpacto de la (in)seguridad ciudadana en los

derechos NUMANOS ......o.vvviiiiiiie e 9

3.2.1 El impacto de la criminalidad organizada y de

la delincuencia comun en los derechos humanos ............ccccoocieeiiieeei... 9

3.2.2 El impacto de las actuaciones y operaciones

policiales en los derechos humanos. ...........cccoovviiiiiiiiiii 10
3.3 Seguridad ciudadana y emergencia sanitaria por

1@ COVID-TO e 12
3.4 Politicas publicas para garantizar la seguridad

ciudadana en el PErl .........ooiiiiiiiiiiii e 14

3.4.1 Rol de la Policia Nacional del Pert para garantizar

el orden publico y la seguridad ciudadana ............cccccoovviiiiiiiiiiiiie, 15

3.4.1.1 Marco normativo sobre el uso de la fuerza con
pleno respeto de la democracia y de los derechos humanos .......... 15

4. HACIA LA CONSTITUCION DE UNA POLITICA

PUBLICA DE SEGURIDAD DEMOCRATICA,

CON ENFASIS EN LA FUNCION POLICIAL......cccccereemnnnne 17
4.1  Seguridad democratica y funcion policial .............ccccooiiiiiiii, 18

4.1.1 En relacion con el uso de la fuerza publica ..o, 18

4.1.2 En relacion con 1as detenciones .........cc..cocvveeviiiiiiiiieieie e 19

4.1.3 En relacion con las protestas sociales ..........ccoocvviviiiiiiiiiiiiiiee 20
4.2  Elementos constitutivos de una politica publica

de seguridad demMOCrAtiCa.......vvviiiiiiiiiiie e 21
5. CONCLUSIONES ... ieeceireccirmes e rre e sr e s na e 25
BIBLIOGRAFIA .....oooiieirererereeeeee et se e ne s 27

TABLA DE CONTENIDOS



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD CIUDADANA CON ENFOQUE DE DERECHOS HUMANOS



1

INTRODUCCION

Desde sus origenes, la Policia se constituyé como una
institucion necesaria, relevante y funcional para conser-
var el Estado, por eso su desempeno aparece tan es-
trechamente vinculado con el régimen politico y con
la forma en que se obtiene, ejerce y mantiene el poder
a lo largo del tiempo. Sin embargo, pese a su papel
protagénico, el numero de estudios que existen acer-
ca del tema aun es limitado en comparaciéon con los
gue se han adelantado sobre otras instituciones politi-
cas, como los partidos o las asambleas legislativas, por
ejemplo.

Y esto revela cuan pertinente y cuan valioso resulta en-
focar esfuerzos en avanzar investigaciones que aborden
el tema de la Policia y el régimen politico, porque es
evidente que en el escenario politico actual la demo-
cracia convive con diversos grados de autoritarismo y
abuso policial.

En términos generales y en muchos Estados, ademas, es
cuestionable el nivel de empoderamiento de los ideales
democraticos en el desempefo de sus cuerpos de se-
guridad. Tenemos, entonces, que el uso de la fuerza
policial es “un problema preciso de gobernar” (Aimar,
Gonzélez, Montero, & Sozzo, 2005, pag. 16), porque
un desempefio policial caracterizado por el excesivo

INTRODUCCION

uso de la fuerza, el abuso de autoridad, la negligen-
cia, la arbitrariedad y la corrupcién termina por minar la
cercanfa y la cooperacién con la ciudadania, el nivel de
confianza en la institucién y la percepcion de eficiencia
en el establecimiento de condiciones idéneas de segu-
ridad, asi como vulnera los principios fundamentales de
la democracia (Ahmad, Hubickey, McNamara, & Batis-
ta) (Hales & Higgins, 2016).

Como resulta indispensable abordar estos temas, esta
investigacion se centrard y se orientara a analizar la si-
tuacion actual de la seguridad ciudadana en el Perd. A
partir de aqui, se edificaran las bases para la construc-
cion de una politica publica de seguridad democratica,
en atencion a la capacidad del Estado para garantizar
la seguridad ciudadana sin sacrificar el pleno respeto de
los derechos humanos.

Una primera advertencia: el objetivo de esta investi-
gacion impide el desarrollo detallado de cada uno de
los aspectos que plantea la seguridad ciudadana en
el Perd; no obstante, la indagacion si se detendra en
los temas doctrinarios mas relevantes que explican los
elementos de la seguridad ciudadana y los pilares para
viabilizar el cambio del modelo actual por uno de segu-
ridad democratica.
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ESTADO DE LA CUESTION

2.1 PANORAMA REGIONALY LOCAL

Si bien la violencia es un fenémeno generalizado en
el mundo, sus causas pueden ser variadas: uso arbitra-
rio de la fuerza publica, altos indices de criminalidad,
violencia basada en género, trata de personas, trafico
ilicito de drogas, existencia de conflictos armados, en-
tre otras. Asi tenemos que no es tarea sencilla efectuar
una comparacion entre Estados. Y aunque la tasa de
homicidios sea uno de los indicadores méas completos,
comparables y precisos para efectuar la mediciéon de la
violencia, no es el Unico que puede dar cuenta de los
problemas de violencia en la regién y, de manera espe-
cifica, en el Peru (Oficina de Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito, 2013).

Ahora bien, el panorama en América Latina es desola-
dor: el 2017, por ejemplo, se registraron 4 670 victimas
fatales producto de intervenciones policiales en Brasil;
un incremento del 25.7 % en relacion con el 2016
(Monitor Fuerza Letal, CIDE, Laboratorio de Analise da
violencia, Fundacioén Ideas para la Paz, 2019, pag. 28).
El 2018, la cifra ascendio a 6 220 victimas fatales (Wa-
llace, 2020).

El analisis comparativo realizado en el “Informe sobre
uso y abuso de la fuerza letal en América Latina: Un
estudio comparativo de Brasil, Colombia, El Salvador,
Meéxico y Venezuela (2019)”, a pesar de los problemas
para recabar informacién, pudo concluir lo siguiente:

“La segunda constatacién es que la incidencia de
muertes de civiles es extremadamente elevada en
Venezuela, seguida por El Salvador. En Venezuela, el
numero absoluto de personas muertas por el Estado
es incluso superior al de Brasil, a pesar de contar
con una poblacién —en términos absolutos— casi sie-
te veces menor. La tasa de civiles muertos supera los
15 civiles muertos por cada 100,000 habitantes, un
registro mayor que la tasa de homicidios en la gran
mayoria de los paises del mundo. El Salvador, por su
parte, presenta una tasa de mas de seis civiles muer-
tos por el Estado y Brasil de algo mas de dos. Sélo
Colombia registra valores inferiores a uno. El caso

de México es dificil de evaluar, pues la fuente es la
prensay, como ya fue explicado, hay un claro riesgo
de subestimacion” (Monitor Fuerza Letal, CIDE, La-
boratorio de Analise da violencia, Fundacién Ideas
para la Paz, 2019, pag. 167).

En el Perd, segun las cifras oficiales mas recientes, la
tasa de homicidios intencionales se ubica por encima
de los 7 puntos porcentuales. De acuerdo con informa-
cion de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito, en el 2017, la tasa de homicidios intencio-
nales en territorio peruano fue de 7.9 por 100 000 ha-
bitantes. (Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito). Es importante destacar que este nimero no
se refiere Unicamente a homicidios derivados de inter-
venciones policiales. Las estadisticas del Instituto Nacio-
nal de Estadistica e Informatica (INEl) sefalan que en el
2017 el numero de muertes violentas asociadas a un
hecho delictivo doloso (intencional) ascendié a 2 487
personas; una tasa de 7,8 muertes violentas por cada
100 mil habitantes. Esto supuso, ademas, un incremen-
to de 2.4 puntos desde el 2011 (Instituto Nacional de
Estadistica e Informética, 2018, pag. 15).

Adicionalmente, como se menciond previamente, el
origen de la violencia es variado. Al respecto, en el caso
de la violencia basada en género, se cuenta con cifras
oficiales sobre la méas grave manifestacion de violencia
contra las mujeres: el feminicidio. Segun la estadistica
del Programa Aurora del Ministerio de la Mujer y Po-
blaciones Vulnerables, entre enero y octubre del 2020,
se registré un total de 111 casos con caracteristicas de
feminicidio (Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulne-
rables, 2020).

Si bien cada Estado presenta particularidades sobre
los fenémenos relacionados con su seguridad y orden
interno, segun lo expuesto, existen factores que afec-
tan a la regién en su conjunto. Ademas, “se presentan
desafios de seguridad y factores de riesgo que gravi-
tan sobre el conjunto de los paises, vinculados al apa-
recimiento, profundizacion y extension de fenémenos
transnacionales, dando lugar a una suerte de dimensién
interconectada entre la seguridad interior y la sequridad
vecinal y regional” (Celi & Grabendorff, 2020, pag. 7).



Algunos de estos fendmenos (varios de ellos interrela-
cionados) tienen larga data en la regién. No obstante,
otros son nuevos y resultan producto de la globaliza-
cion; entre ellos, destacan los siguientes (Celi & Gra-
bendorff, 2020, pag. 8):

Trafico ilicito de personas.

Trafico ilicito de drogas.

Trafico ilicito de armas.

Crimen organizado transnacional: explotacién de
mineria ilegal, pirateria de productos y los antes se-
falados (trafico de personas, de drogas, de armas,
entre otros).

Desplazamientos y migraciones.

Terrorismo.

Cibercrimen.

Impactos del cambio climatico.

Aunque cada uno de los factores tenga aristas y par-
ticularidades propias, destaca la dificultad comun de
enfrentar el crimen organizado. Esta problematica, pre-
cisamente, representa un desafio de gran complejidad,
cuya importancia resulta cada vez mas reconocida en la
region (Friedrich Ebert Stiftung, 2020, pag. 20).

2.2 PROTESTAS CONTINUAS EN ESTA-
DOS DE AMERICA LATINA

Sumado a lo anterior, es importante resaltar que en los
distintos paises de América Latina se repite una serie
de fenémenos relacionados con las protestas sociales,
motivados principalmente por la desigualdad social
existente al interior de cada Estado: la corrupcion, la
violencia basada en género y, con especial intensidad,
la alta conflictividad socioambiental que se origina en
el marco de la implementacién de proyectos primarios
exportadores vinculados con la explotacion de recursos
minerales, petroliferos, gasiferos y forestales.

Segun la informacion del Observatorio de Conflictos
Mineros en América Latina, al 2020, el nimero de con-
flictos asciende a 277, incluidos 5 conflictos transfron-
terizos (Observatorio de Conflictos Mineros de América
Latina, 2020).

A pesar del contexto de emergencia sanitaria por la CO-
VID-19, no cesan las demandas ciudadanas vinculadas
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con los problemas antes sefalados (con presencia en
las calles). En los Ultimos meses del afio 2020 ocurrie-
ron masivas manifestaciones en Chile, Colombia, Costa
Rica, Pert (Pappier & Mufioz , 2020), Guatemala (Info-
bae, 2020), México (Agencia AFP, 2020) y Argentina
(Centenera, 2020). Conviene sefalar que estas protes-
tas no son recientes ni aisladas, tan solo en el afno 2019
se dieron protestas con cientos de miles de personas en
Chile, Ecuador, Bolivia, Venezuela y Nicaragua (Peru21,
2019).

Con mucha frecuencia, desafortunadamente, y aunque
las protestas fueron mayoritariamente pacificas, se rea-
liz6 un uso arbitrario y desproporcionado de la fuerza
publica que trajo como resultado personas heridas y
fallecidas.

En el caso peruano, es preciso destacar las protestas
ocurridas entre el 10 y el 14 de noviembre del 2020,
con motivo de la vacancia del entonces presidente Mar-
tin Alberto Vizcarra Cornejo, votada por el Congreso de
la Republica, con la consecuente asuncién del Gobierno
por el entonces presidente del Congreso Manuel Arturo
Merino de Lama.

En una visita in loco al Estado peruano, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos recibié informa-
cion sobre el uso desproporcionado de la fuerza pu-
blica que se empled contra los manifestantes, sobre
las detenciones masivas, sobre la violencia sexual, so-
bre la obstaculizacion de la labor de defensores, entre
otros (Comision Interamericana de Derechos Humanos,
2020). Segun cifras de la Defensoria del Pueblo, “al
menos 47 personas habrian sido detenidas entre el 10
y el 14 de noviembre de 2020. En dicho contexto y has-
ta la fecha, 2 personas perdieron la vida y por lo menos
200 personas resultaron heridas, incluyendo 21 miem-
bros de la Policia Nacional del Peréi (PNP)” (Comision
Interamericana de Derechos Humanos, 2020).

Con todo lo hasta aqui expuesto, es necesario promo-
ver el analisis, el debate y la generaciéon de propuestas
para constituir una politica publica de seguridad demo-
cratica con enfoque de derechos humanos y capaz de
responder a cada uno de los fenémenos que caracteriza
a la violencia e inseguridad ciudadana en el Peru. Esta
politica debera garantizar que el empleo de la fuerza
publica respetara los principios de legalidad, necesidad
y proporcionalidad.
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ASPECTOS QUE IMPACTAN
EN LA (IN)SEGURIDAD
CIUDADANA EN EL PERU

3.1 SEGURIDAD CIUDADANA

En primer lugar, conviene sefialar que el concepto de
seguridad ciudadana no es estatico, sino que responde
al contexto y a los fendmenos sociales. “La seguridad
se refleja en sus multiples manifestaciones y denomi-
naciones, que dependen de los espacios geograficos
gue incorpora, de las diferentes situaciones conside-
radas como amenazas que debe afrontar, del sujeto
que debe proteger y de las instituciones, organismos
y sectores comprometidos con los diferentes niveles de
proteccion” (Flacso Ecuador, Fundacion Grupo Esquel,
Friedrich Ebert Stiftung, 2005).

Actualmente, el concepto de seguridad ciudadana en
regimenes democraticos (y también autoritarios) se
transforma de acuerdo con el contexto de la globali-
zacién. En esta linea, fenédmenos, amenazas y factores
de riesgo, principalmente de indole transnacional, im-
pactan en el espacio regional y afectan la propia nocion
sobre seguridad (Celi & Grabendorff, 2020, pag. 5).
Aunqgue, de manera genérica, el concepto de seguridad
ciudadana, tal como lo definié el Tribunal Constitucio-
nal del Peru (Verbigracia: la sentencia recaida en el Ex-
pediente N.° 03436-2016-PHC/TC), se entiende de la
siguiente forma:

“4. Ademas en el Expediente 00349-2004-AA/TC,
fundamento 13, el Tribunal Constitucional ha de-
finido el término seguridad ciudadana como: ‘un
estado de proteccion que brinda el Estado y en cuya
consolidacion colabora la sociedad, a fin de que de-
terminados derechos pertenecientes a los ciudada-
nos puedan ser preservados frente a situaciones de
peligro o amenaza, o reparados en caso de vulne-
raciéon o desconocimiento’” (Sentencia del Tribunal
Constitucional del Perd, 2018).

La seguridad ciudadana es un bien publico que debe
ser accesible a todos los ciudadanos y ciudadanas (Frie-

drich Ebert Stiftung, 2020, pag. 5). Y garantizar “la se-
guridad publica extendida a todos los ciudadanos es un
derecho constitucional que no puede ser transferido a
las fuerzas del mercado en forma del concepto, muy
extendido en la region, de la sequridad privada” (Celi &
Grabendorff, 2020, péag. 9).

En segundo lugar, es importante sefialar que “[l]a se-
guridad ciudadana no puede basarse en un paradig-
ma de uso de la fuerza que apunte a tratar a la pobla-
cién civil como el enemigo, sino que debe consistir en
la proteccion y control de los civiles” (Sentencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Mu-
jeres Victimas de Tortura Sexual en Atenco vs. México,
2018). En consecuencia, la seguridad democratica tiene
gue incorporar un enfoque de derechos humanos. Bajo
este marco, deberd tomarse en cuenta que la existencia
de la seguridad ciudadana no solo depende de la pro-
teccion de los derechos de la ciudadania, sino de que
exista un rol participativo e inclusivo de la misma ciuda-
dania en la construccién y la supervision de las politicas
de seguridad (Friedrich Ebert Stiftung, 2020, pag. 5).
Ademas, se deberad entender que la seguridad ciuda-
dana involucra elementos esenciales para el desarrollo
de la sociedad (Asamblea General de la Organizacién
de los Estados Americanos, 1996).

En otro extremo, el concepto de seguridad, en tanto
dindmico, también debe adaptarse a las nuevas tecno-
logfas. Y si esto es asi, entonces, ya se observan res-
puestas estatales para garantizar la seguridad en el ci-
berespacio, a través de la garantia de la ciberseguridad,
por ejemplo’.

"“El término ‘ciberseguridad’ se define normalmente
como la proteccion de datos, informacion y siste-

1 Aungue no es materia de esta investigacion, se puede sefalar que
existen practicas de hipervigilancia digital que bien podrian evidenciar
los rasgos autoritarios de los Estados.



mas conectados a Internet. (...) [E]n un primer mo-
mento, la ciberseguridad obedecia a un enfoque de
proteccion de la informacion (Information Security)
donde solamente habia que proteger la informacion
de los accesos, usos, revelaciones, interrupciones,
modificaciones o destrucciones no permitidas (Fo-
jon, 2010, 2). Mientras que ahora, este enfoque
estd evolucionando hacia la gestion de riesgos del
ciberespacio (Information Assurance) donde la ci-
berseguridad consiste en la aplicaciéon de un pro-
ceso de analisis y gestion de los riesgos relaciona-
dos con el uso, procesamiento, almacenamiento y
transmision de informaciéon o datos y los sistemas
y procesos usados basandose en los estandares in-
ternacionalmente aceptados (Fojén, 2010, 2). Por
tanto, es importante para los Estados disponer de
estructuras organizativas nacionales, regionales e
internacionales, para fortalecer su ciberseguridad y
luchar contra la ciberdelincuencia” (Sanchez, 2012,
pag. 126).

Como se aprecia, la definicién de seguridad ciudadana
es relacional, dado que depende también del contexto.
La construccion del paradigma de seguridad democrati-
ca debera encontrarse en continua revision, asegurando
que la finalidad ulterior, que es garantizar la seguridad
ciudadana, se cumpla. Ademas, las politicas publicas
de seguridad deben cimentarse sobre el respeto de los
derechos humanos y la consolidacion de la democracia.
Estas politicas también deberan ser lo suficientemente
flexibles como para garantizar una respuesta oportuna
y adecuada a los distintos factores que puedan amena-
zar dichos derechos.

3.2 EL IMPACTO DE LA (IN)SEGURIDAD
CIUDADANA EN LOS DERECHOS HU-
MANOS

Agui resulta relevante efectuar un acercamiento sobre
algunos derechos que se encuentran amenazados o
que, en la practica, resultan afectados por aquellos fe-
némenos vinculados con la garantia de seguridad ciu-
dadana. Sin embargo, en el presente trabajo, dada la
complejidad y la vastedad del tema y el objeto mismo
del estudio, el analisis se centrara en el impacto de la
criminalidad organizada y de la delincuencia comun en
los derechos humanos, asi como en el impacto de las
actuaciones y operaciones policiales en los derechos
humanos.

ASPECTOS QUE IMPACTAN EN LA (IN)SEGURIDAD CIUDADANA EN EL PERU

3.2.1 El impacto de la criminalidad or-
ganizada y de la delincuencia comun en
los derechos humanos

El fendmeno de la criminalidad organizada, especial-
mente el relacionado con el narcotrafico, es una ame-
naza para los Estados de América Latina, para sus socie-
dades y para cada uno de sus ciudadanos y ciudadanas.
Tiene, ademas, una naturaleza transnacional y es pro-
tagonizada, en su mayoria, por actores no estatales. Y,
de esta manera, se manifiesta a través de la violencia
gue genera, mayoritariamente, en entornos urbanos
(Bartolomé, 2020, pag. 58). Ahora bien, la criminalidad
organizada en el Pery, en tanto se relaciona con distin-
tos delitos, también afecta diferentes derechos: la vida,
la integridad personal, la libertad personal, etcétera.

“Si bien la medicién del crimen organizado en este
ambito es compleja, algunos indicadores permiten
aproximarnos al panorama general del accionar de
estas organizaciones y su concentracion territorial.
Asi, por ejemplo, segun el Instituto Nacional de Es-
tadistica e Informacién (2018), las ciudades costefas
presentan mayor cantidad de victimas por sicariato;
mayores tasas de denuncias por extorsion, segun el
Ministerio Publico (2018), y altas tasas de homicidio
calificado, en comparacién con el resto del pais. Asi-
mismo, de acuerdo con los informes estadisticos del
Instituto Nacional Penitenciario (INPE, 2019), més de
la mitad de los internos por el delito de extorsién en
todo el pais se encuentran en los establecimientos
penitenciarios de Lima y Trujillo (...)" (Vizcarra, Bo-
nilla, & Prado, 2020, pag. 120).

En el caso peruano, la inseguridad no solo esta vincula-
da con la criminalidad organizada; también se relaciona
con el fenédmeno de la delincuencia comun. Segun in-
formacién del Instituto Nacional de Estadistica e Infor-
matica (INEI):

“Los hechos delictivos que més afectaron a la po-
blacion urbana de 15 y mas afos de edad en el afio
2019 fueron el robo o intento de robo de dinero,
cartera, celular y la estafa, donde el primer hecho
delictivo afecté a 18 de cada 100 habitantes de 15
y mas afos de edad, mientras que 4 de cada 100
habitantes de 15 y mas anos de edad fueron victi-
mas de estafa. En menor tasa, se presentan el robo
o intento de robo de vehiculo y las amenazas e inti-
midaciones con tasas de 3y 2 victimas por cada 100
habitantes de 15 y mas afos de edad, respectiva-
mente” (Instituto Nacional de Estadistica e Informa-
tica, 2020, pag. 11).
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Figura 1.
Victimas segun tipo de hecho delictivo, 2019

(Tasa por cada 100 habitantes de 15 a mas afnos de edad)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica — Encuesta Nacional de Programas Presupuestales 2019.

Es necesario destacar que, en el ordenamiento juridi-
co peruano, todo robo implica violencia. Al respecto,
el articulo 188 del Cédigo Penal peruano tipifica lo si-
guiente:

"Articulo 188. Modificado. Ley 27472, Art. 1°.
Robo. “El que se apodera ilegitimamente de un
bien mueble total o parcialmente ajeno, para apro-
vecharse de él, sustrayéndolo del lugar en que se
encuentra, empleando violencia contra la perso-
na o amenazandola con un peligro inminente
para su vida o integridad fisica, serd reprimido
con pena privativa de libertad no menor de tres ni
mayor de ocho afios”. (El resaltado es nuestro)

A esto hay que sumarle que, en el primer semestre del
ano 2020, la Policia Nacional del Pert (PNP) reportd
1 358 denuncias por homicidio culposo/doloso. En el
ano 2019, se registraron 2 803 denuncias (Instituto Na-
cional de Estadistica e Informatica, 2020, pag. 96).

De acuerdo con informacién del INEI, hay un gran por-
centaje de ciudadanos y ciudadanas que perciben que
en un mediano plazo pueden ser victimas de algun he-
cho delictivo a nivel nacional urbano:

“En el aflo 2019, a nivel nacional urbano, el 85,8 %
de la poblacién de 15 y mas afos de edad percibe
gue en los proximos doce meses puede ser victima
de algun hecho delictivo que atente contra su se-
guridad; asimismo, en las ciudades de 20 mil a mas
habitantes este porcentaje es de 88,0 %, mientras
gue en los centros poblados entre 2 mil y menos de
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20 mil habitantes es de 79,6 %" . (Instituto Nacional
de Estadistica e Informaética, 2020, pag. 134).

Es decir, la criminalidad organizada y la delincuencia
comun afectan distintos derechos de las personas y ge-
neran una percepcion de inseguridad evidente en los
ciudadanos y ciudadanas.

3.2.2 El impacto de las actuaciones y
operaciones policiales en los derechos
humanos

El escenario social convulsionado al que se hizo refe-
rencia, de manera general, en la parte inicial del pre-
sente documento, es un fenémeno que afecta a Amé-
rica Latina y del que el Estado peruano no escapa ni es
ajeno. En el Pery, los conflictos sociales, especialmente
los socioambientales, tienen larga data. Segun informa-
cion de la Defensoria del Pueblo, a setiembre del 2020,
existian 144 conflictos activos y 47 conflictos latentes.
De este numero, 118 casos presentaron al menos un
hecho de violencia (Defensoria del Pueblo. Adjuntia
para la Prevencion de Conflictos Sociales y la Goberna-
bilidad, 2020, pag. 5).

Los conflictos socioambientales alcanzaron el 65.4 %
(125 casos) del total de conflictos registrados en el
mes de setiembre del 2020. Segun informacion de la
Defensoria del Pueblo, la distribucién de los conflictos
sociales por tipo es la siguiente (Defensoria del Pueblo.
Adjuntia para la Prevencion de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad, 2020, pag. 17):
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Figura 2.

Peru: Conflictos sociales segun tipo, setiembre 2020
(Distribucion porcentual)
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Ademads, como se observa en el siguiente grafico, desde  por arriba de 100 (Defensoria del Pueblo. Adjuntia para
setiembre del 2017 hasta setiembre del 2020, el nime-  la Prevencién de Conflictos Sociales y la Gobernabili-
ro de casos de conflictos sociales activos se mantiene  dad, 2020, pag. 17).

Figura 3.

Peru: Conflictos activos en proceso de didlogo, setiembre 2017 - setiembre 2020
(NUmero de casos)
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Ahora bien, desde el 2013 hasta el 2019 se reportaron
en el Perl 62 personas fallecidas y 1 894 heridos, de
los cuales 1 092 eran civiles, 794 policias y 8 pertene-
cian a las Fuerzas Armadas, en el marco de conflictos
sociales (Falen, 2019). Segun cifras de Wayka, basadas
en informacion de la Defensoria del Pueblo, en los ul-
timos afios, 93 civiles fallecieron y otros 5 364 fueron
heridos durante los conflictos sociales (Meneses, 2020).
También se registrd un alto numero de protestas, mu-
chas de las que terminaron en enfrentamientos con la
Policia Nacional del Pert, de acuerdo con la Defensoria
del Pueblo:

“(...) Entre enero y febrero de 2020 se registrd 299
protestas. En el 2019, las acciones colectivas de pro-
testa ascendieron a 1711, muy cerca de la cifra del
2018, pero 70 % mas que el 2017. EI 2015 se man-
tiene como el aflo con mayor nimero de protestas:
2194. La protesta es la forma en la que la sociedad
exterioriza sus reclamos. Puede tratarse de marchas
pacificas o enfrentamientos violentos con la policia
nacional en los que mueren personas o quedan he-
ridas. Segun el SIMCO, entre abril de 2007 y febrero
de 2020, la Defensoria del Pueblo registré 14,558
acciones colectivas de protesta en el pais. Del total
de ellas, el 21.5 % (3123) se expresaron a través de
acciones de violencia (...)" (Defensoria del Pueblo.
Adjuntia para la Prevencion de Conflictos Sociales y
la Gobernabilidad, 2020).

De las acciones colectivas de protestas que implicaron
violencia, 1 684 supusieron blogueo de vias (carrete-
ras o vias de acceso); 926, toma de entidades, locales,
campamentos; 371, enfrentamientos entre sectores de
la sociedad y la Policia Nacional del Pert u otros sec-
tores de la sociedad, y 142 implicaron destruccion o
dafo a la propiedad publica y/o privada (Defensoria del
Pueblo, 2020, pag. 7).

Bajo este contexto, es importante que la PNP inter-
venga de acuerdo con sus funciones y con respeto de
los derechos humanos, mas aun si tenemos que a la
conflictividad social —muy presente en el Peri- se le
suma la emergencia sanitaria. Al respecto, ya en febre-
ro del afio 2020 la Defensoria del Pueblo sostuvo lo
siguiente:

“La responsabilidad de restablecer el orden publi-
co recae constitucionalmente en la Policia Nacional.
En los ultimos afos se observan progresos norma-
tivos y logisticos, pero hay una agenda pendiente
en materia de generaciéon de instrumentos para la
especializacion en este tipo de intervenciones y en
el correcto uso de la fuerza. Es urgente que, en el
nuevo contexto social impuesto por la pandemia, se
tomen medidas respecto de este campo del queha-
cer policial (...)" (Defensoria del Pueblo, 2020).

Desafortunadamente, tal como se adelanté de manera
general en la parte inicial de este trabajo, en el con-
texto de la emergencia sanitaria por la COVID-19, des-
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de el Estado, no se adoptaron las medidas necesarias
para enfrentar adecuadamente este escenario de crisis,
conflictividad y criminalidad. En el siguiente apartado,
la investigacion profundizara el analisis de los hechos
ocurridos en el Pert durante la pandemia.

3.3 SEGURIDAD CIUDADANA Y EMER-
GENCIA SANITARIA POR LA COVID-19

Para enfrentar la pandemia de la COVID-19, el Estado
peruano declard, mediante Decreto Supremo N.° 44-
2020-PCM (y prorrogado sucesivamente), el estado de
emergencia nacional. Esta declaratoria de emergencia
dispuso la restriccion de algunos derechos humanos,
como, por ejemplo, la libertad y seguridad personales,
la inviolabilidad del domicilio y la libertad de reuniéon y
de transito en todo el territorio nacional. A inicios de
la emergencia, el Gobierno también dispuso el aisla-
miento social obligatorio de todas las personas y dictd
limitaciones al derecho de transito (cuarentena)?; es de-
cir, los ciudadanos solo podian circular por las vias de
uso publico para prestar y acceder a servicios y bienes
esenciales®. Si bien estas y otras medidas buscaban ga-
rantizar la salud publica, tuvieron un impacto directo en
las personas bajo situaciéon de vulnerabilidad. Asi, por
ejemplo, en el caso de las mujeres victimas de violencia
familiar, al encontrarse en una situacién de aislamiento
social, el riesgo de sufrir nuevos actos de violencia se
incremento. Y esto fue lo que precisamente motivo la
dacién del Decreto Legislativo N.° 1470, que establecio
medidas para garantizar la atencién y proteccién de las
victimas de violencia contra las mujeres y los integran-
tes del grupo familiar durante la emergencia sanitaria
declarada por la COVID-19. En esta linea, las personas
gue incumplian las disposiciones previstas en la decla-
ratoria de emergencia eran detenidas por resistencia o
desobediencia a la autoridad, de conformidad con el
articulo 368 del Cédigo Penal peruano. Esto revel6 los
estereotipos sobre determinados grupos de personas y
el uso indebido de la fuerza publica. Sobre este punto,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos sefialé
en abril del 2020 lo siguiente:

“Debe cuidarse que el uso de la fuerza para imple-
mentar las medidas de contencién por parte de los
funcionarios encargados del cumplimiento de la
ley se ajuste a los principios de absoluta necesidad,
proporcionalidad y precauciéon de acuerdo a la juris-
prudencia de la Corte Interamericana (...)" (Corte
Interamericana de Derechos Humanos, 2020).

A pesar de esto, a lo largo de los meses de emergencia
sanitaria vividos en el Peru, ocurrieron distintos hechos
gue evidencian que, si bien existe un marco normativo

2 Articulo 1° del Decreto Supremo N.° 44-2020-PCM.

3 Articulo 4° del Decreto Supremo N.° 44-2020-PCM.



(con algunas falencias) que procura garantizar la se-
guridad ciudadana; en la practica, aun falta un largo
camino por recorrer. Estas falencias, precisamente, se
agravaron durante la pandemia; asi, se revelaron casos
de detenciones arbitrarias, de violencia sexual por parte
de miembros de la Policia Nacional del Peru, operativos
policiales con resultado de muertes y uso indebido de
la fuerza.

En el caso de mujeres trans, la violencia contra ellas se
agravé cuando, a través del Decreto Supremo N.° 057-
2020-PCM (que modificé el articulo 3° del Decreto Su-
premo N.° 051-2020-PCM, que prorrogd el estado de
emergencia nacional declarado mediante Decreto Su-
premo N.° 044-2020-PCM), se ordend que determina-
dos dias transitaran solo hombres; y otros, solo mujeres.
Con este marco legal, se ejercieron castigos corporales
de caracter transfébico y homofébico en contra de mu-
jeres trans*, pues los efectivos policiales consideraban
que las victimas, al salir el dia en que solo correspondia
circular a las mujeres, terminaban desobedeciendo lo
dispuesto por el decreto (Paucar, 2020).

Ahora bien, al tiempo que se modificaban las medidas
y se mantenia la prohibicién para las reuniones sociales,
el 22 de agosto del 2020 se llevé a cabo un operativo
policial “que tenia como objetivo identificar y detener
a 120 personas que se habfan reunido de manera clan-
destina en la discoteca ‘Thomas Restobar’ ubicada en
el Distrito de Los Olivos” (Villafuerte & Lépez, 2020).

En esta operacion policial, 13 personas resultaron falle-
cidas. De acuerdo con las palabras del entonces presi-
dente de la Republica Martin Alberto Vizcarra Cornejo,
“la intervencién policial en la discoteca Thomas Resto-
bar, que dejo un saldo de 13 fallecidos, no cumplié con
los ‘protocolos correspondientes’ y pidié una investiga-
cion a fondo para que se determinen las responsabili-
dades” (TvPe Noticias, 2020). Luego, en el marco de las
protestas a raiz de la vacancia del todavia presidente de
la Republica Martin Alberto Vizcarra Cornejo, las vio-
laciones a los derechos humanos denunciados dieron
lugar a que la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos realizara una visita in loco a Peru.

Como resultado de la informacion recabada en su visi-
ta, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
sostuvo lo siguiente:

“(...) la CIDH observa con preocupacién que la res-
puesta del Estado frente a las movilizaciones
se caracterizo por la represion mediante un uso
excesivo y desproporcionado de la fuerza. Por
ejemplo, testimonios dan cuenta de la presencia de
agentes policiales disparando gases lacrimégenos
desde techos y azoteas. También se ha registrado

4 Estos castigos incluian realizar saltos en cuclillas repitiendo frases

como “quiero ser hombre”.
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el despliegue de policias motorizados irrumpiendo
entre personas y contingentes, mediante golpes y
uso de motocicletas, con el propdsito de reducir a
los manifestantes, para ser posteriormente deteni-
dos. Asimismo, diversos testimonios denunciaron
la participacion de agentes policiales, vestidos de
civil y sin identificacion, entre los manifestantes, a
los que sefalaron como pertenecientes al llamado
‘Grupo Terna’. Igualmente, la Comisién recibié de
forma consistente relatos que dan cuenta del uso
de helicdpteros sobrevolando las manifestaciones a
baja altitud, dando la impresién de rasear a los ma-
nifestantes, generando un clima de intimidacion y
miedo (...)" (Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, 2020). (El resaltado es nuestro)

Ademas de esto, se reportaron casos de detenciones ar-
bitrarias; violencia sexual en la modalidad de tocamien-
tos indebidos y desnudez forzada; amenazas contra
defensores de derechos humanos y obstaculizaciéon de
su labor; personas desaparecidas, entre otros (Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 2020).

En los dias antes sefalados, bajo protestas y represion
policial, dos jovenes (Inti Sotelo y Bryan Pintado) fa-
llecieron; centenares de personas resultaron heridas y
decenas de personas fueron detenidas; incluso, existie-
ron casos de personas reportadas como desaparecidas
(Salud con lupa, 2020). Tan solo el dia 14 de noviembre
se registraron mas de 200 personas heridas, y estos he-
chos auin son materia de investigacion por el Ministerio
Publico (Convoca, 2020).

La Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos se-
falo lo siguiente:

“De forma particular, el dia 14 de noviembre, una
segunda gran marcha fue convocada en mas de
doce puntos de la capital peruana por diversos co-
lectivos sociales. Segun fue informada la Comision,
esta jornada dio cuenta de altos niveles de violen-
cia y de represion, que termind con al menos 107
personas heridas por lesiones por proyectiles, inha-
lacion de gases toxicos y politraumatismos, segin
reportes del Ministerio de Salud y de EsSalud; y con
el fallecimiento de dos jévenes, Jordan Inti Sotelo
Camargo y Jack Bryan Pintado Sanchez” (Comision
Interamericana de Derechos Humanos, 2020).

La organizacion Human Rights Watch también se pro-
nuncié y destaco el uso indiscriminado de la fuerza con
resultados fatales, el uso de armas no permitidas y la
existencia de otras violaciones a derechos humanos, ta-
les como detenciones arbitrarias, entre otras (Human
Rights Watch, 2020). En diciembre del 2020, en el mar-
co de un paro agrario realizado en el departamento
de Ica, impulsado por distintos reclamos laborales, se
denuncié que la muerte del joven Jorge Yener Mufioz
Jiménez habria sido ocasionada por un proyectil de fue-
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go. Como en otros caso, los hechos se encuentran en
etapa de investigacion® (La Republica, 2020).

A partir de lo expuesto, es importante reiterar que,
aun bajo un estado de emergencia, la PNP debe usar
excepcionalmente la fuerza, y siempre de acuerdo con
los principios y los estandares antes expuestos. De esta
manera, las politicas publicas y las otras medidas que se
adopten en aras de una seguridad democratica debe-
ran tener en cuenta siempre el respeto irrestricto de los
derechos humanos, incluso en contextos excepcionales,
donde las atribuciones que se otorgan a las fuerzas del
orden deben tener la claridad y las prevenciones sufi-
cientes para que no sucedan vulneraciones como las
antes descritas.

Los acontecimientos que ocurrieron durante la emer-
gencia sanitaria con el resultado de personas fallecidas
y heridas, asi como otras violaciones a los derechos hu-
manos, revelan que el modelo actual de seguridad no
resulta suficiente para garantizar el pleno respeto de
los derechos humanos y de los principios democraticos.

3.4 POLITICAS PUBLICAS PARA GARAN-
TIZAR LA SEGURIDAD CIUDADANA EN
EL PERU

El Estado peruano adopta un marco normativo y de
politicas publicas para procurar y asegurar la seguridad
ciudadana. Con fecha 12 de febrero del 2003, se publi-
c6 la Ley N.° 27933, Ley del Sistema Nacional de Segu-
ridad Ciudadana. El 4 de diciembre del 2014, a través
del Decreto Supremo N.° 011-2014-IN, se reglamento
esta ley. La ley fue modificada mediante Decreto Legis-
lativo N.° 1454, publicado el 16 de setiembre del 2018,
y se redefinié el concepto de seguridad ciudadana:

“Articulo 2°.- Seguridad ciudadana.

Se entiende por Seguridad Ciudadana, para efectos
de esta Ley, a la acciéon integrada y articulada que
desarrolla el Estado, en sus tres niveles de gobierno,
con la participacion del sector privado, la sociedad
civil organizada y la ciudadania, destinada a asegu-
rar la convivencia pacifica, la erradicacion de la vio-
lencia y la utilizacién pacifica de las vias y espacios
publicos. Del mismo modo, contribuir a la preven-
cién de la comisiéon de delitos y faltas”.

Con este decreto legislativo también se modificaron
los objetivos del Sistema Nacional de Seguridad Ciu-
dadana (Sinasec), que habia sido creado mediante Ley
N.° 27933:

5 Sobre esto, la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos dio
cuenta de presuntas irregularidades al momento de efectuar la ne-
cropsia, pues se habria entregado a la Policia Nacional, sin la pre-
sencia del abogado de la familia, la municion extraida del cadaver

(Coordinadora Nacional de Derechos Humanos, 2020).
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“Articulo 3°.- Sistema funcional.

Créase el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
(Sinasec), encargado de asegurar el cumplimiento
de las politicas publicas que orientan la intervencién
del Estado en materia de seguridad ciudadana para
garantizar la seguridad, la paz, la tranquilidad, el
cumplimiento y respeto de las garantias individuales
y sociales a nivel nacional para lograr una situacion
de paz social y proteccién del libre ejercicio de los
derechos y libertades, en el marco de lo dispuesto
en la Ley Organica del Poder Ejecutivo.

Son objetivos del Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana (Sinasec) los siguientes:

a) Asegurar el cumplimiento efectivo de las politi-
cas publicas nacionales en materia de seguridad
ciudadana, articulando los diferentes niveles de
gobierno, las entidades publicas y la sociedad ci-
vil, bajo un enfoque descentralizado de gestion
por resultados.

Impulsar la articulacion de los programas del Es-
tado, en sus tres niveles de gobierno, para aten-
der los territorios del pais mas vulnerables a la
violencia y el delito.

Motivar a la comunidad para que apoye activa-
mente el esfuerzo multisectorial por mejorar la
seguridad local.

Coordinar las politicas, lineamientos y especifica-
ciones técnicas a fin de garantizar la estandariza-
cion e interoperabilidad de los sistemas de radio
y video vigilancia y radio comunicacién a nivel
nacional para la seguridad.

Priorizar y desarrollar las politicas multisectoriales
preventivas del delito.

Promover el funcionamiento estructurado, arti-
culado y descentralizado de sus érganos, involu-
crando todos los niveles de gobierno, los cuales
se complementan entre si a fin de alcanzar resul-
tados efectivos.

Consolidar la estructura y el funcionamiento ar-
ticulado de las secretarias técnicas de seguridad
ciudadana como 6érganos de soporte de los co-
mités de seguridad ciudadana, garantizando el
adecuado funcionamiento del Sinasec en todos
los niveles de gobierno”.

Este decreto legislativo mantiene al Consejo Nacional
de Seguridad Ciudadana (Conasec) como el maximo
organismo encargado de la formulaciéon, conduccién y
evaluacién de las politicas de seguridad ciudadana, con
autonomia funcional y técnica.

El 21 de junio del 2019 se publicoé el Decreto Supre-
mo N.°© 013-2019-IN, que aprueba el Plan Nacional de
Seguridad Ciudadana 2019-2023, que plantea los si-
guientes cinco objetivos estratégicos:

“OE 1: Reducir los homicidios a nivel nacional.
OE 2: Reducir el numero de fallecidos y heridos de
accidentes de transito.



OE 3: Reducir la violencia contra mujeres y los inte-
grantes del grupo familiar.

OE 4: Promover espacios publicos libres de hurto y
robo.

OE 5: Reducir la victimizacion cometida por bandas
criminales hacia las personas naturales y juridicas”.

A pesar de lo expuesto, la seguridad ciudadana en el
Peru todavia no puede ser garantizada.

3.4.1 Rol de la Policia Nacional del Peru
para garantizar el orden publico y la se-
guridad ciudadana

En el Pery, la funcion de mantener la seguridad y el
orden publico recae en la Policia. El articulo 166 de la
Constitucion Politica precisa que “[l]a Policia Nacional
tiene por finalidad fundamental garantizar, mante-
ner y restablecer el orden interno. Presta proteccion y
ayuda a las personas y a la comunidad. Garantiza el
cumplimiento de las leyes y la seguridad del patrimonio
publico y del privado. Previene, investiga y combate la
delincuencia. Vigila y controla las fronteras”. En esta
misma linea, la sentencia del Tribunal Constitucional re-
caida en el Expediente N.° 00002-2008-PI/TC, del 9 de
setiembre del 2009, escribe lo siguiente:

“10. Asu vez, la seguridad ciudadana comprende la
preservacion de ‘la paz, la tranquilidad y la seguri-
dad de los ciudadanos, sin mediar el factor politico
y/o el trasfondo ideolégico en su vulneraciéon. Quien
delinque contra la seguridad ciudadana, no se pro-
pone derrocar o amenazar al régimen politico cons-
titucionalmente establecido, a fin de imponer uno
distinto o una distinta ideologia’. (Tribunal Constitu-
cional, Expediente N.° 0005-2001-Al/TC. Sentencia
del 5 de noviembre de 2001, fundamento N.° 2).
En este aspecto, la funcién de garantizar, mante-
ner y restablecer el orden interno le corresponde,
de forma exclusiva pero no excluyentemente, a la
Policia Nacional, de acuerdo con el articulo 166° de
la Constitucion” (Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal, 2009).

A partir de este marco normativo, el Decreto Legislativo
N.° 1267 (publicado el 18 de diciembre del 2016), Ley
de la Policia Nacional del Peru, desarrolla las funciones
de la Policia:

“Articulo lll.- Funcion policial.

Se desarrolla en el marco de su finalidad fundamen-
tal descrita y definida en el articulo 166 de la Consti-
tucion Politica del Pert, ejerciendo sus funciones en
su condicion de fuerza publica del Estado.

La Policia Nacional del Peru para el cumplimiento de
la funcién policial realiza lo siguiente:
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1) Garantiza, mantiene y restablece el orden inter-
no, orden publico y la seguridad ciudadana.

2) Presta proteccion, y ayuda a las personas y a la
comunidad.

3) Garantiza el cumplimiento de las leyes y la segu-
ridad del patrimonio publico y privado.

4) Previene, investiga los delitos y faltas, combate la
delincuencia y el crimen organizado.

5) Vigila y controla las fronteras.

6) Vela por la proteccion, seguridad y libre ejercicio
de los derechos fundamentales de las personas y
el normal desarrollo de las actividades de la po-
blacion.

7) Presta apoyo a las demas instituciones publicas
en el ambito de su competencia.

La funcion policial se materializa mediante la ejecu-
cion del servicio policial, requiriéndose del personal
policial conocimientos especializados que permita la
excelencia del servicio a prestar.

Los lineamientos rectores para la ejecucion del servi-
cio policial seran determinados mediante reglamen-
to.

El personal de la Policia Nacional del Peru ejerce la
funcion policial a dedicacion exclusiva y obligatoria
en todo momento, lugar y circunstancia. Esta sujeta
a las prohibiciones e incompatibilidades sefaladas
en el presente Decreto Legislativo”.

Al respecto, no se debe interpretar o creer que la res-
ponsabilidad de construir una politica publica de segu-
ridad democratica recae Unicamente en la PNP. Como
se sefiald en acapites previos, la seguridad democrética
es un concepto mas amplio; sin embargo, como la Po-
licia cumple un rol fundamental en garantizar la segu-
ridad ciudadana, para lo que puede usar la fuerza, se
torna indispensable demarcar cuales son los escenarios
y alcances del tema, siempre bajo un enfoque de dere-
chos humanos.

3.4.1.1 Marco normativo sobre el uso
de la fuerza con pleno respeto de la de-
mocracia y de los derechos humanos

El 16 de agosto del 2015 se publicé el Decreto Legislati-
vo N.° 1186, que regula el uso de la fuerza por parte de
la Policia Nacional del Peru. Esta norma contempla los
principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad y
establece los niveles del uso de la fuerza de acuerdo
con la resistencia de la persona a intervenir. El 27 de
julio del 2016, el Decreto Supremo N.° 012-2016-IN re-
glamenté esta norma.

En la misma linea, las instituciones publicas aprobaron
directivas internas relacionadas con el tema. El 14 de
agosto del 2018, por ejemplo, la Resolucion Ministe-
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rial N.° 952-2018-IN aprobd el “Manual de Derechos
Humanos Aplicados a la Funcién Policial”. El 7 de ju-
nio del 2018, la Resolucién de Fiscalia de la Nacién N.°
001907-2018-MP-FN aprobo la Directiva General N.°
003-2018-MP-FN, que regula el ejercicio de la funcién
fiscal en caso de uso de la fuerza por parte de la PNP.

A pesar de contar con un marco normativo acorde con
estandares internacionales, el 28 de marzo del 2020
se publicé la Ley N.° 31012, Ley de Proteccion Policial,
que elimina el principio de proporcionalidad previsto en
el Decreto Legislativo N.° 1186 y prohibe que se dicte
detencién preliminar judicial o prisiéon preventiva con-
tra efectivos policiales durante investigaciones penales
relacionadas con el uso de la fuerza donde alguna per-
sona haya resultado herida o fallecida. Esta ley también
dispone que el principio de razonabilidad de medios se
interprete a favor del personal policial interviniente.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) expresd su preocupacion sobre la vigencia de
esta norma de la siguiente manera:

“La CIDH advierte que, aunque el Decreto Legisla-
tivo No. 1186 regula el uso de la fuerza por parte
de la Policia Nacional, mediante la aprobacion de la
Ley No. 31012 (conocida como Ley de Proteccién
Policial), el 20 de marzo de 2020, dicho Decreto fue
reformado en su articulo 4 para derogar el princi-
pio de proporcionalidad de la normativa nacional.
Segun la informacion disponible, lo anterior podria
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tener como finalidad establecer una presuncion a
favor de los agentes policiales sobre la razonabilidad
en el uso de la fuerza, lo que podria ademas favo-
recer su impunidad. Preocupa seriamente a la CIDH
dicha derogacién, por lo que llamado al Estado pe-
ruano a realizar una revision de la Ley No. 31012
con miras a realizar los ajustes necesarios para su
conformidad con los estandares interamericanos en
materia del cumplimiento de las obligaciones deri-
vadas del articulo 2 de la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos” (Comision Interamericana
de Derechos Humanos, 2020).

Aunque las funcionarias y funcionarios publicos ejerzan
el control de convencionalidad (Sentencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Caso Rochac
Hernandez y otros vs. El Salvador) y puedan inaplicar
las disposiciones internas si no se corresponden con es-
tandares internacionales (Sentencia de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos. Caso Fontevecchia y
D’amico vs. Argentina, 2011), como es el caso de la Ley
N.° 31012; la sola vigencia de esta norma estaria con-
traviniendo el deber de implementacion y adecuacién
del Estado peruano a estandares internacionales.

Con todo lo expuesto hasta aqui, resta desarrollar una
propuesta para establecer una politica publica de se-
guridad democratica que, desde diversos angulos, ase-
gure el respeto de los derechos humanos y convenga
con los principios democraticos, sobre todo en acciones
relacionadas con el mantenimiento del orden interno.
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HACIA LA CONSTITUCION DE UNA
POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD
DEMOCRATICA, CON ENFASIS EN
LA FUNCION POLICIAL

Como ya se puntualizé en lineas anteriores, la seguri-
dad ciudadanay, en particular, el ejercicio de la funcién
policial en nuestros paises (con las singularidades del
nuestro) frecuentemente no se corresponden con los
estandares establecidos en el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos y con los principios democrati-
cos, tal como lo describe la Comision Interamericana de
Derechos Humanos:

“En esta direccién, en varios paises del hemisferio,
la doctrina policial se mantiene ligada al concepto
de orden publico, atendiendo antes a la seguridad
del Estado que a las necesidades de las personas o
grupos que integran la sociedad. Complementaria-
mente, la referencia a los derechos humanos en la
doctrina clasica policial de la regién a lo sumo apare-
ce como una referencia accesoria, nunca vinculada a
lo que se entiende corporativamente son los valores
0 principios que caracterizan la labor policial. Para
gue una fuerza policial aspire a ser respetuosa de los
derechos humanos no solo requiere de formacién
tedrica sino que debe organizarse, seleccionar su
personal, capacitarse permanentemente y realizar
su operaciones profesionales de forma tal de hacer
efectivos los derechos humanos de la poblaciéon a
la que sirve” (Comision Interamericana de Derechos
Humanos, 2009).

Queda claro, por lo hasta aqui mostrado, gue uno de
los componentes esenciales de un modelo de seguridad
democratica es el respeto de los derechos humanos. En
esa linea, esta idea de seguridad no puede acarrear la
privacion de derechos, sino mas bien ser un instrumen-
to para el desarrollo social (Tudela, s/f, pag. 5). Asi, la
seguridad democratica y la seguridad ciudadana son
conceptos muy vinculados. Y en la seguridad demo-
cratica misma se hace referencia a la gobernabilidad
democratica de la seguridad ciudadana como “la ca-
pacidad institucional por parte de las autoridades legiti-
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mas de disefiar, implementar y evaluar politicas de pre-
vencién y control de la violencia y el delito” (Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 2009, pag. 31).
En otras palabras, la seguridad democratica se vincula
a la capacidad del Estado para garantizar la seguridad
ciudadana con pleno respeto de los derechos humanos.

La tarea de construir un modelo de seguridad democra-
tica debe realizarse a la luz del enfoque de los derechos
humanos. Solo este rumbo permitird “abordar la pro-
blematica de la criminalidad y la violencia y su impacto
en la seguridad ciudadana mediante el fortalecimiento
de la participacion democratica y la implementacién de
politicas centradas en la proteccién de la persona hu-
mana, en lugar de aquellas que primordialmente bus-
can afianzar la seguridad del Estado o de determinado
orden politico” (Comision Interamericana de Derechos
Humanos, 2009, pags. ix-x).

Si bien el Derecho Internacional de los Derechos Hu-
manos no define el derecho a la seguridad, este se
desprende bien de la garantia de derechos particular-
mente afectados por conductas violentas o delictivas:
el derecho a la vida; el derecho a la integridad fisica; el
derecho a la libertad personal; el derecho a las garan-
tias procesales y el derecho al uso pacifico de los bie-
nes (Comisidon Interamericana de Derechos Humanos,
2009, pags. ix-x).

Esta lista no es taxativa, pues la garantia de la seguridad
ciudadana también involucra otros derechos, como,
por ejemplo, “el derecho a las garantias procesales y
a la proteccion judicial; el derecho a la privacidad y a
la proteccién de la honra y la dignidad; el derecho a la
libertad de expresion; el derecho a la libertad de reu-
nién y asociacion; y el derecho a la participaciéon en los
asuntos de interés publico” (Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, 2009, pag. ix).
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Es oportuno resaltar que, incluso, cuando una persona
atente contra el orden interno o seguridad ciudadana,
los Estados deben respetar los derechos de esta perso-
na, sin que sea posible alegar la existencia de situacio-
nes excepcionales. Asi lo sustentd la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos en la sentencia del Caso
Alvarado Espinoza y otros vs. México:

“178. (...) [E]In la adopcion de medidas frente a
quienes se presume gue atentan en contra de la
seguridad interna o del orden publico, los Estados
no pueden invocar la existencia de situaciones ex-
cepcionales como medio para suprimir o denegar
derechos garantizados por la Convencién, desnatu-
ralizarlos o privarlos de contenido real, o como jus-
tificacion para practicar o tolerar actos contrarios a
normas imperativas de derecho internacional, tales
como la tortura, desapariciones forzadas y ejecucio-
nes extrajudiciales, entre otras graves violaciones”
(Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Alvarado Espinoza y otros vs. Méxi-
co, 2018).

4.1 SEGURIDAD DEMOCRATICA Y FUN-
CION POLICIAL

Los Estados tienen la obligacién de garantizar la segu-
ridad y mantener el orden publico dentro de su territo-
rio; por lo tanto, tienen la atribucion de emplear legiti-
mamente la fuerza para restablecerlo de ser necesario
(Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual en
Atenco vs. México, 2018).

Con tal fin, disponen de la existencia de érganos en-
cargados de mantener la seguridad y el orden publi-
co dentro de su ambito estatal. Estos son los llamados
funcionarios encargados de hacer cumplir la ley. En ge-
neral, por tales, se hace referencia a los miembros de
las Fuerzas Armadas y a los miembros de las policias
nacionales.

Estos operadores/as, en el marco de sus funciones, de-
ben conducirse con absoluto respeto de los derechos
humanos, sobre todo cuando hagan empleo de la fuer-
za. En los siguientes apartados, se realizara un acerca-
miento a tres temas de gran importancia que guardan
relaciéon precisamente con sus funciones: uso de la fuer-
za publica, detenciones y derecho a la protesta.

4.1.1 En relacién con el uso de la fuerza
publica
El uso de la fuerza debe realizarse con pleno respeto

de la democracia y de los derechos humanos; por ello,
los Estados tienen obligaciones especificas, tales como:

“(i) reqular adecuadamente su aplicacién, mediante
un marco normativo claro y efectivo; (ii) capacitar y

entrenar a sus cuerpos de seguridad sobre los princi-
pios y normas de proteccion de los derechos huma-
nos, los limites y las condiciones a los que debe estar
sometido toda circunstancia de uso de la fuerza, y
(iii) establecer mecanismos adecuados de control y
verificacion de la legitimidad del uso de la fuerza”
(Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual
en Atenco vs. México, 2018).

En el sistema universal de derechos humanos existen
instrumentos de soft law® que se refieren al tema de
uso de la fuerza. Estos son, principalmente, los siguien-
tes:

® Principios basicos sobre el empleo de la fuerza y de
armas de fuego por los funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley”.

e (Codigo de conducta para funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley®.

En el caso del sistema regional de proteccion de dere-
chos humanos, el sistema interamericano desarrolla los
estandares sobre el uso de la fuerza publica a partir de
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos. Asi, por ejemplo, en la sentencia de fe-
cha 4 de julio del 2007 (Fondo, Reparaciones y Costas),
recaida en el Caso Zambrano Vélez y otros vs. Ecuador,
la Corte establecio criterios para determinar el uso legi-
timo de la fuerza por parte de los funcionarios encarga-
dos de hacer cumplir la ley. Luego, en la sentencia del
24 de octubre del 2012 (Fondo, Reparaciones y Costas),
recaida en el Caso Nadege Dorzema y otros vs. Republi-
ca Dominicana, y en la sentencia del 27 de agosto del
2014 (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas), recaida en el Caso Hermanos Landaeta Mejias
vs. Venezuela; la Corte profundizé el contenido de los
principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad
para el uso de la fuerza. En una sentencia reciente, so-
bre el Caso mujeres victimas de tortura sexual en Aten-
co vs. México, el alto tribunal confirmé la obligacién
estatal de hacer uso de la fuerza de acuerdo con los
principios antes referidos:

6 Sibien los instrumentos de soft law no son estrictamente vinculantes
para los Estados, si tienen relevancia juridica en la formacion, desa-
rrollo, interpretacion, aplicacion y cumplimiento del Derecho Interna-
cional.

7 Los principios basicos sobre el empleo de la fuerza y de armas de
fuego por los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley fue-
ron adoptados en el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en La
Habana (Cuba), desde el 27 de agosto hasta el 7 de septiembre de
1990. Disponible en https://www.ohchr.org/SP/Professionalinterest/
Pages/UseOfForceAndFirearms.aspx

8 El Codigo de conducta para funcionarios encargados de hacer cum-
plir la ley fue adoptado por la Asamblea General en su resolucion
34/169, del 17 de diciembre de 1979. Disponible en https:/www.
ohchr.org/sp/professionalinterest/pages/lawenforcementofficials.aspx
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“162. Tomando en cuenta lo anterior, la Corte ha
establecido que la observancia de las medidas de
actuacion en caso que resulte imperioso el uso de la
fuerza impone satisfacer los principios de legalidad,
absoluta necesidad y proporcionalidad, en los térmi-
nos siguientes:

Legalidad: el uso de la fuerza debe estar dirigido a
lograr un objetivo legitimo, debiendo existir un mar-
co regulatorio que contemple la forma de actuacién
en dicha situacion.

Absoluta necesidad: el uso de la fuerza debe limi-
tarse a la inexistencia o falta de disponibilidad de
otros medios para tutelar la vida e integridad de la
persona o situacion que pretende proteger, de con-
formidad con las circunstancias del caso.

Proporcionalidad: los medios y el método emplea-
dos deben ser acordes con la resistencia ofrecida y el
peligro existente. Asi, los agentes deben aplicar un
criterio de uso diferenciado y progresivo de la fuer-
za, determinando el grado de cooperacion, resisten-
cia o agresion de parte del sujeto al cual se pretende
intervenir y con ello, emplear tacticas de negocia-
cion, control o uso de fuerza, segin corresponda”
(Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual
en Atenco vs. México, 2018).

Sobre las investigaciones en casos donde, a partir del
uso de la fuerza, existan lesiones o muertes, “corres-
ponde al Estado la obligacién de proveer una explica-
cion satisfactoria y convincente de lo sucedido y desvir-
tuar las alegaciones sobre su responsabilidad, mediante
elementos probatorios adecuados” (Sentencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso
Montero Aranguren y otros [Retén de Catia] vs. Vene-
zuela, 2006).

Si se tiene conocimiento de que se emplearon armas
de fuego con consecuencias letales, el Estado tiene la
obligacién de determinar si la privacion de la vida fue
arbitraria o no (Sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Caso Favela Nova Brasilia vs. Brasil,
2017). Esta investigacién debe iniciarse exoficio y sin
dilacion; asimismo, deberd ser seria, imparcial y efecti-
va (Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Montero Aranguren y otros [Retén de
Catia] vs. Venezuela, 2006).

4.1.2 En relaciéon con las detenciones

Entre las competencias de los funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley (la Policia Nacional, por ejemplo),
figura la de efectuar detenciones cuando se advierta la
comisién de algun delito en flagrancia o en el marco de
la ejecucién de alguna orden judicial; sobre todo, en el
primer caso, cuando el fin sea la preservaciéon de la se-
guridad ciudadana y del orden interno. Toda detencién
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en flagrancia, como afectaciéon a la libertad personal,
debera adecuarse a determinados estandares sobre la
materia. De manera especifica, el numeral 2) del arti-
culo 7° de la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos prescribe que “nadie puede ser privado de su
libertad fisica, salvo por las causas y en las condiciones
fijadas de antemano por las Constituciones Politicas de
los Estados Parte o por las leyes dictadas conforme a
ellas”.

En cuanto a esto, la Corte precisé que “nadie puede ser
sometido a detencién o encarcelamiento por causas y
métodos que —aun calificados de legales— puedan repu-
tarse como incompatibles con el respeto a los derechos
fundamentales del individuo por ser, entre otras cosas,
irrazonables, imprevisibles o faltos de proporcionalidad
(...)" (Sentencia de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos. Caso J. vs. Pert, 2013). Asi también,
cualquier detencién realizada por razones discrimina-
torias son manifiestamente irrazonables y, por tanto,
arbitrarias (Sentencia de la Corte Interamericana de De-
rechos humanos. Caso Azul Rojas Marin y otra vs. Perd,
2020). Ademas, toda persona tiene derecho a ser infor-
mada sobre los motivos y las razones de su detencién y
sobre sus derechos cuando esta se produce. Igual dere-
cho le asiste a la persona que ejerce su representacion
o custodia legal (Sentencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Caso de los Hermanos Gémez
Paquiyauri vs. Peru, 2004).

Ahora bien, ya en el marco de la detencién, conviene
sefalar que el Estado es el garante de todas las per-
sonas que guedan bajo su custodia, entre quienes fi-
guran, claro esta, las personas detenidas (Sentencia de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso
Espinoza Gonzales vs. Per(, 2014). Sobre este punto, la
Corte anota lo siguiente:

“177. La Corte ha sefialado que, en casos donde las
victimas alegan haber sido torturados estando bajo
la custodia del Estado, éste es responsable, en su
condicién de garante de los derechos consagrados
en la Convencién, de la observancia del derecho a la
integridad personal de todo individuo que se halla
bajo su custodia. Asimismo, la jurisprudencia de la
Corte ha sefalado que siempre que una persona es
privada de la libertad en un estado de salud normal
y posteriormente aparece con afectaciones a su sa-
lud, corresponde al Estado proveer una explicacion
satisfactoria y convincente de esa situaciéon. En con-
secuencia, existe una presuncion por la cual el Esta-
do es responsable por las lesiones que exhibe una
persona que ha estado bajo la custodia de agentes
estatales. En dicho supuesto, recae en el Estado la
obligacién de proveer una explicacién satisfactoria y
convincente de lo sucedido y desvirtuar las alegacio-
nes sobre su responsabilidad, mediante elementos
probatorios adecuados” (Sentencia de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos. Caso Espinoza
Gonzales vs. Perd, 2014).
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Es claro, por otro lado, que se encuentran estrictamen-
te prohibidos los actos de violencia sexual y los actos de
tortura, tratos crueles, inhumanos o degradantes, en
cualquier situacioén, incluida la privacién de la libertad
(Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos. Caso Favela Nova Brasilia vs. Brasil, 2017).

Finalmente, “[lJos funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley, en sus relaciones con las personas bajo
custodia o detenidas, no emplearan la fuerza, salvo
cuando sea estrictamente necesario para mantener la
seguridad y el orden en los establecimientos o cuando
corra peligro la integridad fisica de las personas” (Prin-
cipio N° 16 de los Principios basicos sobre el empleo
de la fuerza y de armas de fuego por los funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley). En relaciéon con
ello, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
sefialado que “todo uso de la fuerza que no sea estric-
tamente necesario por el propio comportamiento de la
persona detenida constituye un atentado a la dignidad
humana” (Sentencia de la Corte Interamericana de De-
rechos humanos. Caso Azul Rojas Marin y otra vs. Perd,
2020).

4.1.3 Enrelacion con las protestas socia-
les

La criminalidad organizada y la delincuencia comun no
son los Unicos factores relacionados con la seguridad
ciudadana que pueden vulnerar o amenazar determi-
nados derechos humanos. Justamente, de acuerdo con
el diagndstico efectuado en la parte inicial de esta in-
vestigacion, en los paises de la regién, existen situacio-
nes que originan conflictividad social y protestas.

En primer lugar, importa sefalar que el derecho a la
protesta es un derecho humano derivado del derecho a
la reunidn pacifica, que se encuentra reconocido en el
articulo 21 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP) y en el articulo 15 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. En este mismo
sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
precisé los alcances del derecho a protestar o manifes-
tar inconformidad contra alguna accién o decisién es-
tatal:

“171. (...) El derecho protegido por el articulo 15
de la Convencién Americana “reconoce el derecho
de reunién pacifica y sin armas” y abarca tanto reu-
niones privadas como reuniones en la via publica, ya
sean estaticas o con desplazamientos. La posibilidad
de manifestarse publica y pacificamente es una de
las maneras mas accesibles de ejercer el derecho a la
libertad de expresion, por medio de la cual se puede
reclamar la proteccion de otros derechos. Por tanto,
el derecho de reunién es un derecho fundamental
en una sociedad democratica y no debe ser inter-
pretado restrictivamente” (Sentencia de la Corte In-

20

teramericana de Derechos Humanos. Caso Mujeres
Victimas de Tortura Sexual en Atenco vs. México,
2018).

En las protestas, resulta indispensable adoptar medidas
especificas para evitar su criminalizacion. En primer lu-
gar, es inadmisible la penalizacion per se de las demos-
traciones en la via publica siempre que se realicen en el
marco del derecho a la libertad de expresion y del dere-
cho de reunién (Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, 2009). En segundo lugar, se deben imple-
mentar mecanismos que prohiban el uso de la fuerza
letal como recurso en las manifestaciones publicas. Esto
es lo que sostiene la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sobre los acontecimientos suscitados en el
Perd en noviembre del afio 2020:

“Ademas, la CIDH enfatiza que los Estados deben
implementar mecanismos para prohibir de manera
efectiva el uso de la fuerza letal como recurso en
las manifestaciones publicas; y que la prohibicién
de portar armas de fuego y municion de plomo
por parte de funcionarios, que pudieran entrar en
contacto con manifestantes, se ha probado como
la mejor medida de prevenciéon de la violencia letal
y la ocurrencia de muertes en estos contextos. Por
ello, las armas de fuego y las respectivas municiones
deben estar excluidas en los operativos de control
de las protestas sociales” (Comision Interamericana
de Derechos Humanos, 2020).

En tercer lugar, no se puede calificar a una protesta
como no pacifica en funciéon de la accion de algunas
personas. Es significativo que, cuando se cometan ac-
tos de violencia en el contexto de una protesta o ma-
nifestacion, los infractores puedan ser individualizados,
sin perjuicio de sefialar que el derecho a la reunion paci-
fica de las y los otros manifestantes subsiste (Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, 2020). Ademas,
si en el marco de las protestas o manifestaciones ocu-
rren detenciones o se requiere el uso de la fuerza, esto
se deberd realizar bajo los estandares internacionales
antes sefialados.

Por ultimo, debemos recordar que la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos ya formuld reco-
mendaciones a los Estados en cuanto a qué medidas
se pueden adoptar en el marco de las manifestaciones
publicas a fin de preservar los derechos de las perso-
nas (Comision Interamericana de Derechos Humanos,
2006):

a) La implementacién de mecanismos para prohibir de
manera efectiva el uso de la fuerza letal como recur-
so en las manifestaciones publicas.

La implementacién de sistemas de registro y control
de municiones.

La implementacion de un sistema de registro de las
comunicaciones para verificar las érdenes operati-
vas, sus responsables y ejecutores.
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d) La promocioén de la identificacion personal con me-
dios visibles de los agentes policiales que participen
de los operativos de control de orden publico.

La promocion de espacios de comunicaciéon y dia-
logo previo a las manifestaciones, y la actuacion de
funcionarios de enlace con los manifestantes, para
coordinar el desarrollo de las acciones de manifesta-
cion y protesta y los operativos de seguridad publica
evitando situaciones de conflicto.

La identificacion de responsables politicos a cargo
de los operativos de seguridad en las marchas, en
especial cuando existan marchas programadas o
conflictos sociales prolongados, o circunstancias
gue hagan prever riesgos potenciales para los de-
rechos de los manifestantes o terceras personas, a
fin de que estos funcionarios estén encargados de
controlar el operativo en el terreno, y hacer cumplir
estrictamente las normas sobre uso de la fuerza y
comportamiento policial.

g) El establecimiento de un sistema de sanciones ad-
ministrativas para las fuerzas policiales con instruc-
tores independientes y participacion de las victimas
de abusos o actos de violencia.

Adoptar medidas para impedir que los mismos fun-
cionarios policiales o judiciales (jueces o fiscales) in-
volucrados directamente en los operativos estén a
cargo de investigar irregularidades o abusos cometi-
dos en su desarrollo.

4.2 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE
UNA POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD
DEMOCRATICA

Una propuesta inicial de principios orientadores de una
politica publica de seguridad ciudadana considerara
como pilares fundamentales los propuestos a continua-
cion (Flacso Ecuador, Fundaciéon Grupo Esquel, Friedrich
Ebert Stiftung, 2005):

El respeto de los derechos
humanos

La participacion ciudadana
organizada y proactiva

La concertacion social en la
que participen el Estado, el
sector privado y la
ciudadania

El fortalecimiento de la
cultura ciudadana
relacionada con la

convivencia pacifica, la vida
comunitaria y el respeto de
la diversidad y la diferencia

La descentralizacion

El enfoque de integralidad
sobre la violencia

Aunado a esto, cualquier iniciativa de construcciéon de
un modelo de seguridad democratica no puede de-
jar de considerar los fenémenos particulares de cada
Estado. Sin perjuicio de ello, “[lJos paises, en diversas
formas, enfrentan procesos de redefinicion de la segu-
ridad nacional y las tensiones entre un concepto de se-
guridad interna, que cada vez esta mas identificado con
los crecientes problemas de la seguridad publica, y los
desafios de seguridad regional” (Celi & Grabendorff,
2020, pag. 5).
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Fuente: creacién del autor

Sobre la funcion policial, para que esta sea coherente
con los principios democraticos, se convendra en con-
siderar tres aspectos claves: “efectividad policial, legali-
dad policial y legitimidad policial” (Bonilla, 2018, pags.
126-134):
“1. Efectividad policial, que se centra en la calidad
de la respuesta que el cuerpo policial ofrece a las
demandas ciudadanas en torno a la seguridad y la
convivencia, lo que esta estrechamente relacionado
con su misién institucional.
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2. Legalidad policial, que evalta la forma en que las
practicas policiales se ajustan o no a los lineamientos
de deontologia policial, y si las acciones de los miem-
bros de la institucion se desarrollan en funcién del
respeto o la transgresién de los cédigos de conducta
y disciplina internos y externos, el cumplimento de la
constitucion y la ley, el respeto por la dignidad de las
personas y la proteccién de los derechos humanos.

3. Legitimidad policial, que evalla los niveles de
confianza, credibilidad y respeto que los ciudadanos
declaran tener en la policia”.

La propuesta que desarrolla este documento, basando-
se en los principios y conceptos antes listados, gira en
torno al fortalecimiento de los siguientes ejes interrela-
cionados:

Eje
tecnolégico

Eje de
investigacion
y sancion

Eje
normativo

Eje de
manejo de
recursos

Eje de
especializacion

Eje normativo:

Normativa general: se deben incorporar aspectos
legales que aseguren la gestion del Sector Interior
por civiles. La realidad nos informa que el ejercicio
ministerial por ex miembros de la institucion policial
entrafia permanente el riesgo de tener visiones cor-
porativistas que generan opacidad en la gestién, au-
sencia de control, poco desarrollo de enfoques de-
mocraticos y, en el peor de los casos, la impunidad.

Normativa especializada: la normativa vinculada
con el uso de la fuerza (El Decreto Legislativo N.°
1186 y su reglamento, por ejemplo) resultd de un
intenso proceso participativo entre el Ministerio del
Interior, la Policia Nacional del Peru y la sociedad ci-
vil, con el apoyo del Comité Internacional de la Cruz
Roja y del Alto Comisionado de Derechos Humanos
de Naciones Unidas. Sin embargo, como la dacién
de la Ley N.° 31012 representa un grave retroceso,
debe ser derogada.
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Normativa operativa: sera preciso revisar, actua-
lizar y desarrollar una normativa operativa para el
empleo de la fuerza; para los aspectos pendientes
(como las intervenciones policiales en casos de de-
lincuencia comun y crimen organizado); para los en-
foques diferenciados por género, edad, orientacion
sexual, identidad de género, condicion de discapaci-
dad, condicién migrante, entre otros; asi como, para
el uso de medios de policia.

Eje de articulacion:

Articulacion interinstitucional: como la gestion
de los conflictos y de los otros aspectos de la se-
guridad ciudadana no son responsabilidad exclusiva
de la Policia Nacional, concierne establecer un tra-
tamiento integrativo de las tareas a realizar; se de-
beran instaurar estandares y conceptos compartidos
para un correcto abordaje intersectorial.
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Articulacién intrainstitucional: es preciso desa-
rrollar un proceso de estandarizacion de conceptos
dentro de los propios 6rganos del Ministerio del In-
terior y de la Policia Nacional del Peru; en particu-
lar, los relacionados con el analisis y las labores de
inteligencia y con los actores que seran objeto de
proteccion y eventual control durante situaciones de
movilizaciéon o protesta social (son visibles y frecuen-
tes las lecturas prejuiciadas sobre estos temas). Esto
predispone la elaboracion y la ejecuciéon de planes
operativos que culminan con un uso excesivo de la
fuerza.

Eje de especializacion de operadores/as

Desarrollo de capacidades conceptuales y ope-
rativas generales: el enfoque de los derechos hu-
manos y las funciones policiales en contextos de-
mocraticos son temas insuficientemente tratados
en la malla curricular de estudiantes suboficiales y
oficiales.

Desarrollo de capacidades conceptuales y ope-
rativas especificas y especiales, sobre el en-
foque de los derechos humanos en cuerpos
especiales: al igual que lo antes sefalado, estas ca-
rencias también suceden en los procesos de consti-
tucién de capacidades de funcionarios que asumen
responsabilidades tan delicadas como el control de
multitudes. Tanto en este aspecto como en el ante-
rior hay una nula o insuficiente dotacion de cuadros
docentes especializados.

Carreras especializadas dentro de la Policia: en
nuestro pafs no existen politicas que permitan que
tanto oficiales como suboficiales puedan avanzar
profesionalmente en determinada rama especializa-
da; por el contrario, vive dentro de la institucion una
cultura del policia “que todo lo sabe, que conoce
todas las culturas nacionales y que domina todas
las especialidades”, este mito genera que no haya
permanencia en las posiciones (de hecho hay una
alta rotacion fisica y de especialidades), cuestion
gue impide el desarrollo sostenible de capacidadesy
genera altos niveles de frustracion.

. Eje de manejo de recursos:

Logistica: espacios fisicos de especializacion
operativa, tal como lo demuestran las experiencias
internacionales, no basta con trasladar el conoci-
miento abstracto de lo sefialado, pues también se
requiere contar con espacios fisicos adecuados para
desarrollar las capacidades de “respuesta automa-
tica”, en correspondencia con los contenidos. En
nuestro pais, no existe un centro de especializacion
y capacitacion sobre el uso de la fuerza que permita
desarrollar y mantener estas capacidades operativas.
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e Dotacion adecuada de medios de policia: aun
es insuficiente la calidad y la cantidad de medios de
proteccion y de contencién con los que la Policia Na-
cional del Pert cuenta. Urge la evaluacién de las vi-
tuallas existentes y la adquisicion de los medios que
exige el ejercicio democratico de la funcién policial.

v. Eje de investigacién y sancién respecto a vio-
laciones a los derechos humanos cometidos en
el marco del mantenimiento del orden y de la
seguridad ciudadana

e Por el sistema de control interno del Ministerio
del Interior: una politica sostenida que asegure la
gestion en manos de civiles contribuira al estableci-
miento de un sistema de control auténomo de los
investigados, al que se le deberan sumar politicas y
herramientas de transparencia y rendicion de cuen-
tas (Bonilla, 2018, pag. 126).

* Por los otros 6rganos del sistema de justicia:
tanto el Poder Judicial como el Ministerio Publico
no tienen conocimientos juridicos ni culturas insti-
tucionales para afrontar casos relacionados con el
uso de la fuerza; como comportamiento general,
por ejemplo, utilizan pardmetros vinculados con el
derecho penal tradicional y no con los estandares
especificos de esta submateria, lo que conlleva altos
niveles de impunidad. Asi, se deben desarrollar ca-
pacidades de conocimiento y aplicacion de aspectos
relacionados con el uso de la la fuerza, la elabora-
cién y ejecucion de planes operativos, los medios
de policia, entre otros. Ademas, se debera seguir
avanzando en el desarrollo de una normativa ope-
racional institucional (ya existe la Directiva General
N.° 003-2018-MP-FN, del Ministerio Publico, que
regula el ejercicio de la funcién fiscal cuando se in-
vestigan casos relacionados con el uso de la fuerza
por parte de la Policia) y de ser posible de caracter
interinstitucional (Policia Nacional del Pert, Ministe-
rio Publico y Poder Judicial) que asegure la interven-
cién y control en situaciones de uso de la fuerza,
especialmente frente a multitudes.

vi. Eje tecnolégico

Generacién/desarrollo de infraestructura y de capacida-
des vinculadas con el gobierno digital que, entre otros
aspectos, permitan lo siguiente: la constitucion de una
base de datos compartida (homogenizada en lo semi6-
tico), sistematizada y en tiempo real de la informacién
relacionada con la funcion policial, la conflictividad y el
proceso de gestién de politicas sobre delincuencia co-
mun, crimen organizado y conflictos sociales en todos
los actores estatales intervinientes. En otras palabras,
se debera contar con una gobernanza digital basada
en la interoperabilidad, que contribuya con los aspec-
tos antes destacados y que considere, entre otros, los
siguientes componentes:
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Desarrollo de una cultura y compromiso real de to-
dos los actores involucrados para establecer un siste-
ma integrado de seguridad ciudadana democratica.

Interoperabilidad tecnolégica entre los diferentes
sistemas del Estado relacionados con la seguridad
ciudadana.
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Interoperabilidad informacional, comprension com-
partida de los conceptos aplicables a la gestién de la
seguridad ciudadana de parte de todos los sujetos
oficiales comprometidos con el tema.

Interpretabilidad organizacional administrativa y po-
litico legal.



5

CONCLUSIONES

La violencia es un fenémeno generalizado tanto en
América Latina como en el Per(. Sus causas son va-
rias: uso arbitrario de la fuerza publica; altos indices
de criminalidad organizada y delincuencia comun;
violencia basada en género; trata de personas; tra-
fico ilicito de drogas; existencia de conflictos arma-
dos, entre otras. De manera particular, es necesario
destacar la existencia un gran ndmero de conflictos
sociales; en especial, los de caracter socioambiental
ocurridos en los Ultimos afos.

En tanto la seguridad ciudadana se relaciona con
estos y otros fenémenos, como la globalizacion vy el
desarrollo de la tecnologia, por ejemplo, entonces,
la construccién de su definicion resulta dindamica.
No obstante, toda politica de seguridad ciudadana
debe basarse en el respeto de los derechos huma-
nos.

El marco normativo con el que cuenta el Estado pe-
ruano le otorga a la Policia Nacional (a nivel cons-
titucional) la funcion de velar por el orden publico.
El Pert también cuenta con el Sistema Nacional de
Seguridad Ciudadana y con un Plan de Seguridad
Ciudadana, cuyo horizonte temporal va desde el
2019 hasta el 2023. Ademas, ya tenia desarrollado
un marco normativo sobre el uso de la fuerza acorde
con estandares internacionales y con los principios
de legalidad, necesidad y proporcionalidad; sin em-
bargo, la aprobacion de la Ley N.° 31012 supone un
retroceso.

A partir de las cifras de personas heridas y fallecidas
en conflictos sociales (en los ultimos 15 afos, la cifra
asciende a 5 364 civiles heridos y 93 fallecidos) y de
los reportes de detenciones arbitrarias, violencia se-
xual y otras vulneraciones de los derechos humanos,
como consecuencia de una respuesta estatal des-
proporcionada ante hechos que pueden afectar el
orden publico (la criminalidad organizada, la delin-
cuencia comun, la conflictividad social y la protestas,
por ejemplo); se dejar ver la necesidad de reevaluar
las politicas publicas existentes. Como esta situacion
durante la emergencia sanitaria por la COVID-19 se
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mantiene, su evaluacion debe realizarse con carac-
ter de urgencia.

Ademas, es necesario contar con una politica de se-
guridad democratica; es decir; con un modelo que
garantice la seqguridad ciudadana con pleno respe-
to de los derechos humanos, sobre todo en esce-
narios complejos de conflictividad social o de alta
criminalidad (organizada o delincuencia comun). En
este marco, tres temas que guardan relaciéon con las
funciones que tiene la Policia Nacional del Peru para
mantener el orden publico deben recibir especial
atencion: el uso de la fuerza publica, las detenciones
y el respeto del derecho a la protesta.

Conjuntamente con el respeto de los derechos
humanos, esta politica de seguridad democratica
debera descansar en principios orientadores tales
como la equidad social; el fortalecimiento de la cul-
tura ciudadana respecto de la convivencia pacifica,
de la vida comunitaria y del respeto de la diversidad
y la diferencia; la participacién ciudadana organiza-
da y proactiva; la concertacién social en la que par-
ticipe el Estado, el sector privado y la ciudadania; la
descentralizacién; la cooperacion interinstitucional,
y un enfoque integral sobre la violencia.

Para materializar esta propuesta, se necesita un
planteamiento integral, capaz de no centrarse uni-
camente en la adecuaciéon normativa, sino que con-
tribuya también al reforzamiento de las capacidades
institucionales (principalmente de la Policia Nacional
del Pert) y que atienda a las demandas tecnologi-
cas necesarias; asi como, a todos los factores que
impactan en la seguridad ciudadana de un Estado,
como la garantia de contar con un sistema de justi-
cia especializado en estos temas. Se propone, pues,
el fortalecimiento de los siguientes seis ejes interre-
lacionados: (1) eje normativo; (2) eje de articulacion;
(3) eje de especializacién; (4) eje de manejo de re-
cursos; (5) eje de investigacion y sancion y (6) eje
tecnoldgico.

Es preciso fortalecer las herramientas y los pro-
€esos que permitan contar con indicadores serios
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para evaluar el ejercicio y el resultado de la funcién
policial, fundamentalmente sobre el uso de la fuer-
za, tanto su actividad de prevencién, represion e
investigacion de delitos comunes y de crimen orga-
nizado como en contextos de protesta social, por
ejemplo.
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Finalmente, se deben establecer politicas de trans-
parencia y de rendicién de cuentas relacionadas
con el quehacer policial que permitan, por un lado,
acciones de accountability desde la sociedad civil y,
por otro lado, el fortalecimiento de la legitimidad
policial.
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Actualmente, el concepto de segu-
ridad ciudadana en regimenes de-
mocraticos (y también autoritarios)
se transforma de acuerdo con el
contexto de la globalizacion. En esta
linea, fenébmenos, amenazas y fac-
tores de riesgo, principalmente de
indole transnacional, impactan en el
espacio regional y afectan la propia
nocion sobre seguridad.

La seguridad democratica tiene que
incorporar un enfoque de derechos

%

humanos. Bajo este marco, debera
tomarse en cuenta que la existencia
de la seguridad ciudadana no solo
depende de la proteccion de los de-
rechos de la ciudadania, sino de que
exista un rol participativo e inclusivo
de la misma ciudadania en la cons-
truccion y la supervision de las politi-
cas de seguridad.

La tarea de construir un modelo
de seguridad democratica debe
realizarse a la luz del enfoque de

Para mas informacion, por favor, visite:
https://peru.fes.de/publicaciones

%

los derechos humanos. Solo este
rumbo permitird “abordar la pro-
blematica de la criminalidad y la
violencia y su impacto en la se-
guridad ciudadana mediante el
fortalecimiento de la participacion
democratica y la implementacion
de politicas centradas en la pro-
teccién de la persona humana, en
lugar de aquellas que primordial-
mente buscan afianzar la seguri-
dad del Estado o de determinado
orden politico”.
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