ANEZ, Maria Alejandra; LEONTE, Pablo. “La politica criminal en Venezuela. Especial
referencia a la conflictividad social en torno al delito de secuestro”.
Polit. crim. Vol. 6, N° 11 (Julio 2011), Art. 2, pp. 19 - 43.
[http://www.politicacriminal.cl/Vol 06/n_11/Vol6N11A2.pdf]

La politica criminal en Venezuela. Especial referencia a la
conflictividad social en torno al delito de secuestro.*

MgSc. Maria Alejandra Afez Castillo ™
Dr. Pablo Leonte Han Chen ™"

Resumen

La politica criminal se concibe como una seccion de la politica publica destinada a la
planificacion, ejecucion y control de lineamientos preventivos y represivos en la lucha
de la criminalidad. Esta investigacion de tipo documental-descriptiva resefia como en
Venezuela, no se ha formulado una verdadera politica criminal, por ello, las respuestas
al fendémeno criminal han estado carentes de coherencia y han consistido en respuestas
espasmodicas frente a determinados sucesos y la politica antisecuestro no escapa a esta
realidad. No existe una politica ni estrategia clara y a largo plazo respecto del secuestro,
no se conoce la magnitud del sistema de informacion nacional, la falta de coordinacion
entre los cuerpos de seguridad, la disputa entre los diversos organismos competentes,
son algunos de las barreras con las cuales se enfrentan el Estado y a la vez constituye
una ventaja para la delincuencia comun y organizada. La superacion de los obstaculos
empieza por mostrar una verdadera voluntad politica; generando acciones concretas,
certeras, planificadas y pertinentes en torno a las politicas publicas gubernamentales en
todas sus aristas, sin exclusiva referencia al sistema penal.
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Abstract

Criminal policies are conceived as a section of public policies destined to the planning,
execution and control of preventive and repressive limits in the fight against criminality.
This documentary-descriptive investigation outlines how in Venezuela, real criminal
policies have not been formulated. For this reason, the answers to the criminal
phenomenon have been lacking in coherence and have consisted of spasmodic answers
to certain events and the anti-kidnapping policy does not escape this reality. Neither a
policy nor a clear long-term strategy regarding kidnapping exist, the magnitude of the
national information system is unknown, the lack of coordination between the security
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agencies, the dispute between the different competent organisms, these are some of the
barriers faced by the State and which simultaneously are an advantage for both common
and organized crime. Overcoming these obstacles begins by showing true political will;
generating concrete, accurate, planned and pertinent actions concerning public
governmental policies in all their aspects, without sole reference to the penal system.

Key words

Kidnapping, criminal policies, fight against kidnapping.

Introduccion.

La inseguridad en Venezuela, ha pasado de ser un sentimiento a una realidad innegable,
y dentro de ella el secuestro es uno de los delitos que repuntan en las noticias que a
diario relatan los medios de comunicacion, con un alto costo social, dada la complejidad
de situaciones y personas que involucra.

De acuerdo a las estadisticas oficiales publicadas por el Instituto Nacional de
Estadisticas (INE) en el afio 1999 se registran 44 casos de secuestro, lo que representa
una tasa de 5.15 por cada 100.000 habitantes, mientras que en el 2006 se registraron 232
casos equivalentes a una tasa de 20.74 por cada 100.000 habitantes.

El afio 2009 termin6 con una cifra sin precedentes en cuanto a los secuestros reportados
en todo el pais. Datos aportados por la reciente Encuesta Nacional de Victimizacion y
Percepcion de Seguridad Ciudadana 2009 (INE, 2010), computan una alarmante cifra de
16.917 casos reportados en ese periodo.

Es evidente, que los cambios sociales han impulsado a su vez, las modificaciones en el
ordenamiento juridico penal; el legislador, de acuerdo a la realidad de sus tiempos, ha
procurado combatir ese delito con la mayor severidad punitiva, y asi se evidencia en las
diversas reformas al Codigo Penal desde 1897 —cuando se establece por primera vez
como delito autonomo— hasta el vigente del afio 2005, de cuyo articulo 460 se
desprende la gravedad de este delito en la sociedad venezolana; el cual es llevado a su
maxima expresion el 5 de junio de 2009, con la publicacion en la Gaceta Oficial No.
39.194 de la Ley contra el Secuestro y la Extorsion, como instrumento legal regulador
de este delito en Venezuela.

La realidad social, juridica, politica y econdmica que aborda a Venezuela, y el acelerado
incremento delictivo en el pais, asoma una necesidad de cambio, el establecimiento de
cursos de accidon a largo plazo que plasmen soluciones efectivas y apuesten por una
mejor calidad de vida para el ciudadano. Indudablemente, ello requiere de un
diagnostico previo, pues existen en el panorama numerosas inquietudes y expectativas
ante la resolucion del problema. Por este motivo, este trabajo se ha planteado como
objetivo identificar la politica criminal en Venezuela, con especial referencia al delito
de secuestro y su viabilidad para combatir esta modalidad delictiva en el pais.
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1. Definicion de Politica Criminal.

La politica criminal, como se conoce hoy, tiene sus origenes a finales del siglo XIX
(1803) con el aleman Fran Von Liszt quien la defini6 como “el conjunto sistematico de
principios, con arreglo a los cuales deben organizar el Estado y la sociedad la lucha
contra el crimen”.'

Por su parte, Gabaldon,” entiende por politica criminal todas las actividades dirigidas o
coordinadas por el Estado para identificar la problematica delictiva y para adoptar
medidas tendentes a minimizar los efectos de la criminalidad. En otras palabras, se trata
de la formulacion de politicas publicas para el control de la criminalidad por parte del
Estado.

Partiendo de esta idea, planear el sistema de justicia penal, no supone Gnicamente un
marco normativo en funciéon de cifras, tiene que ver ademds con calidad de vida, se
apoya en la educacion, la salud, la nutricidon, el trabajo, la vivienda, el salario, la
recreacion, entre otros, es muchos mas que la policia, los tribunales y las carceles; se
trata de investigar, juzgar y sancionar, pero también de desarrollar al pueblo. En este
sentido, la politica criminal debe ser considerada como una seccion de la politica social
del Estado.”’ Por ello, el enfrentamiento de los indices de criminalidad, se asume como
una politica integral, que comprende, por una parte, la reduccion de las desigualdades
sociales, el incremento del nivel de empleo y la atencion a los grupos sociales
relativamente pobres y, por la otra, una politica especifica para la prevencion y combate
de la criminalidad y la violencia.

A los efectos de esta investigacion se ha conceptualizado la politica criminal, como una
seccion de la politica publica destinada a la planificacion, ejecucion y control de
lineamientos preventivos y represivos en la lucha de la criminalidad en Venezuela.

2. Orientacion de la Politica Criminal Venezolana.

Dentro del sistema venezolano, la politica criminal ha de ser considerada como aquella
politica publica que debe desarrollar de manera permanente y sistematica el Estado,
como una funcién de gobierno, que tenga como objeto la formacion de planes y el
desarrollo de programas estratégicos, dirigidos a controlar y minimizar la criminalidad,
valiéndose para ello de todos los instrumentos legales operativos, institucionales,
sociales y de participacion ciudadana, que por ser pertinentes, le permitan prevenir,

" BERISTAIN, Antonio, “Hoy y Mafiana de la Politica Criminal. Protectora y Promotora de los Valores
Humanos”. En: Politica Criminal Comparada, Hoy y Mariana. Compilado por BERISTAIN, Antonio,
Cuadernos de Derecho Judicial, Consejo General del Poder Judicial, Escuela Judicial. Madrid, Espaia,
2009. pp. 11-85, pp.14-15.

2 GABALDON, Luis Gerardo, “Criminalidad, Reaccion Social y Politica: Una Vision en el Contexto de
la Reforma Policial Venezolana”, Revista Relacion Criminologica, Universidad de Carabobo, Segunda
Etapa, No. 15, Segundo Semestre (2006), pp. 67-78.

3 GARCIA, Sergio, “Reflexiones de Politica Criminal”, Criminalia. México, Afio LXII, No. 2 (1997), pp.
93-101. En http://www.bibliojuridica.org/libros/2/756/22.pdf [visitado el 01-12-2009].

4 NUNEZ, Gilda, “Politica de Seguridad Ciudadana en Venezuela. Especial Referencia al Desarrollo
Juridico Penal.”, Capitulo Criminolégico, Volumen 34, No. 3 (2004), Instituto de Criminologia Dra.
Lolita Aniyar de Castro. Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, pp. 339-361.
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criminalizar, perseguir y sancionar a los agentes del delito, de acuerdo con su grado de
responsabilidad penal.’

Muchos expertos coinciden en el hecho de que en Venezuela, desde el advenimiento de
la democracia a finales del siglo pasado, no se ha formulado una verdadera politica
criminal para la democracia, por ello, las respuestas al fendmeno criminal han estado
carentes de coherencia y han consistido en respuestas espasmodicas frente a
determinados sucesos, ante los cuales se ha respondido predominantemente con la
hipertrofia del derecho penal, tomado como unica propuesta de acuerdo a cémo se
percibe el fendomeno criminal, llevandose a cabo reformas a las leyes penales o
procesales, aisladas del conjunto del sistema, es decir, del proceso, de la ejecucion de la
pena y de la prevencion.’

En efecto, una mirada a la evolucion de la politica antidelictiva en Venezuela, se orienta
fundamentalmente en tono represivo, aun cuando abundante doctrina sostiene en la
actualidad que la pena no contiene un fin realizable como instrumento principal hacia la
prevencion de la criminalidad. Ademas, los recursos legislativos utilizados hasta ahora
se amparan en la satisfaccion de demandas sociales y politicas de seguridad y orden,
propiciando respuestas penales contingentes, caracterizandose por ser leyes reactivas
que de ningin modo pueden ser eficientes para la prevencion y combate de la
delincuencia.’

Esto entre otros factores por el inexacto conocimiento de la magnitud del problema, la
incorrecta distribuciéon de los recursos humanos, materiales y financieros a nivel
nacional, la falta de continuidad en los planes por el continuo reemplazo de ministerios
y consecuentemente de directores de despacho y la falta de evaluacion y seguimiento de
las politicas publicas establecidas, todo lo cual desemboca en la carencia de una vision
consistente y estable sobre prevencion, permaneciendo inalterado el desinterés con que
el Es‘%ado venezolano ha manejado esta area de la politica antidelictiva a lo largo de los
afos.

2.1. La Politica Criminal durante 40 afios de Periodo Democratico (1958 - 1998).

En 1958, mediante decreto No. 492 del 30 de diciembre de 1958, se crea la Oficina
Central de Coordinacion y Planificacion de la Presidencia de la Republica
(CORDIPLAN), con el objeto de:

“asesorar al Presidente de la Republica, al Consejo de Ministros y a los demas centros
de decision del Gobierno, en la formulacidon e instrumentacion de la estrategia de
desarrollo econdémico - social del pais, promoviendo para tal efecto los planes,

> MARTINEZ, José, “Politica Criminal, Terrorismo y Reforma Penal. El Caso Venezuela.”, Revista
CENIPEC. Centro de Investigaciones Penales y Criminologicas Héctor Febres Cordero, Universidad de
Los Andes, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Mérida-Venezuela. Vol. 25 (2006), pp. 326-327.

® LARRANDART, Lucila, “Politica Criminal y Estado de Derecho. ;Tolerancia Cero?”, Capitulo
Criminolégico, Volumen 34, No. 2 (2006), Instituto de Criminologia Dra. Lolita Aniyar de Castro,
Universidad del Zulia, Maracaibo-Venezuela, p. 165.

7 NUNEZ, “Politica de Seguridad Ciudadana”, cit. nota n° 4, p. 357.

8 BRAVO, Luis, “Obstaculos a la Prevencion del Delito en Venezuela”. Ponencia presentada en el 1
Encuentro Anual de Criminologia, Universidad de Los Andes, Mérida, Venezuela, 2004. Disponible en
http://www.venecrim.com/pdf/OBSTACULOSALAPREVENCIONDELDELITOENVENEZUELA .pdf.
[visitado el 12-12-2009].
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politicas y proyectos nacionales compatibles con esta estrategia, facilitando al mismo
tiempo la indispensable coordinaciéon entre las organizaciones relevantes para su
. )

ejecucion”

No obstante, no es sino hasta el IV Plan de la Nacion, correspondiente al quinquenio
1970-1975, cuando se da un modesto lugar al problema del delito y su control, al
expresarse:

“El delito es producto de condiciones estructurales propias de la sociedad y no de
desajustes individuales. La experiencia demuestra que la elevacion del nivel de
vida de la poblacion, junto al incremento de las oportunidades de empleo y de
capacitacion y la distribucion més adecuada del ingreso, entre otros factores
contribuyen al mejoramiento de los indicadores delictivos”'”

En este periodo, se crea mediante decreto No. 241 del 11 de febrero de 1970, la hoy
conocida Direccion de Prevencion del Delito dependiente del Ministerio del Poder
Popular para las Relaciones Interiores y de Justicia —precursora de la Comision de
Prevencion de la Delincuencia, como organismo dependiente del Ministerio de Justicia—
organismo éste encargado de investigar las causas de la criminalidad en el pais desde
1951—- como sujeto planificador de la politica antidelictiva en el pais, con las siguientes
atribuciones:

“a) Realizar investigaciones psicosociales y criminologicas a fin de obtener
diagnosticos de la realidad que permitan el disefio de un plan de profilaxis social.
b) Disefiar, ejecutar y evaluar programas a nivel informativo y formativo dirigido a
los distintos sectores de la sociedad.

c) Capacitar el personal adecuado para aplicar medidas de prevencion.

d) Centralizar las estadisticas criminales a nivel nacional.

e) Elaboracion de proyectos de leyes relacionados con la politica antidelictiva.

f) Representar al Estado en eventos nacionales e internacionales relacionados a la
prevencion del delito.

g) Aplicar medidas de Profilaxis Social.

h) Coordinar los planes oficiales relacionados con la prevencion del delito.

i) Otras”.

En este contexto, el V Plan de la Nacion (1976-1980), consideraba como una prioridad:

“persistir en la necesidad de generar, como valor social permanente, una conciencia
preventiva del delito en el pais y de igual forma implantar controles preventivos y
represivos del fendmeno delictivo, armoénicos entre si y mas coherentes con la
accion de instituciones encargadas de aspectos tales como la salud, la nutricion, la
educacion, la seguridad social, el empleo y la recreacion.

Ampliar la prevencion del delito en las principales ciudades del pais, dando un
especial énfasis a las 4reas marginales, y preferencialmente a los grupos etarios que
se encuentran en etapa de adolescencia y juventud...por cuanto ellos representan
en la estructura geografica del pais el 65,5% del total de la poblacion.” 1

® MINISTERIO PARA EL PODER POPULAR PARA LA PLANIFICACION Y DESARROLLO. En
http://www.mpd.gob.ve/cordiplan/quees.htm. [visitado el 12-12-2009].

10 BRAVO, “Obstaculos a la Prevencion del Delito en Venezuela”, cit. notan® 8, p. 5.

1 BRAVO, “Obstaculos a la Prevencion del Delito en Venezuela”, cit. notan® 8, p. 5.
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Por esta época, ocurre en el pais el aumento de los indices de criminalidad, sobre todo
en ciudades de alta concentracion urbana y alta concentracion de renta, estando la
intervencion estatal dirigida primordialmente al incremento del ntimero de los cuerpos
policiales en el pais, situacion ésta que se vio agravada por la escasa formulacion de
politicas publicas de seguridad, la desarticulacion de las instancias que componen el
sistema de justicia, el retardo procesal que funciona como un estimulo a la impunidad,
la falta de una legislacion penal especifica de control del delito organizado, entre otros
factores.'> Por lo que el auge de la criminalidad se atribuye a la crisis, al mal
funcionamiento de las instituciones y al uso excesivo de la violencia institucional para
la resolucion de los conflictos sociales y politicos."

Para el periodo 1981-1985, el VI Plan asumiria como prioridades el hacinamiento
carcelario y el mal funcionamiento del sistema de justicia, resefiando:

“A fin de lograr la paz y la estabilidad social necesarias para alcanzar los objetivos
y metas globales del Plan, sera necesario reducir el indice delictivo nacional y el
hacinamiento penitenciario, garantizar a las personas naturales y juridicas la
defensa de sus derechos y facilitar el cumplimiento de sus deberes a través de un
servicio de administracion de justicia oportuna y eficiente. Para ello sera necesario:
aplicar un amplio programa de prevencion del delito que promueva la participacion
organizada de los diferentes miembros de la comunidad; propiciar que los medios
de comunicacion social destaquen en su contenido los valores positivos de la
sociedad, intensificar la recreacion y el uso creativo del tiempo libre en nifios y
jovenes; estimular la investigacidn criminologica, propiciar una reforma del
ordenamiento legal vigente sobre este asunto; y ampliar la problemé‘[ica”14

En los siguientes planes, salvo los cambios de retérica y algunas variaciones en cuanto
al grado de precision de las propuestas oficiales al examinar las condiciones favorables
al crecimiento del delito, pocos cambios sustanciales pueden advertirse, en lo que
respecta a la prevencion, considerada como materia de seguridad y defensa social,
aunque reconoce la situacion al precisar que “el incremento de la violencia, la crisis de
la administracién de justicia y la inseguridad ciudadana constituyen problemas que
estan quebrantando el Estado de Derecho™"”

Al respecto, el gobierno elegido para el periodo 1995-1999, se planted sentar las bases
de un desarrollo sostenido en nuestro pais, planteando tres acciones simultdneas que
comprendian promover el consenso para la construccidon compartida de un proyecto
societario para el pais, llevar a cabo una serie de cambios estratégicos que consoliden
los procesos de transformacion hacia un desarrollo generador de mayor bienestar y
mejorar, desde el corto plazo, las condiciones de vida de la poblacion, elevando los

2 PROGRAMA VENEZOLANO DE EDUCACION-ACCION EN DERECHOS HUMANOS
(PROVEA): “Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela.”, Informe Anual Afios 2000-2001.
Capitulo: Derecho a la Seguridad Ciudadana. Caracas-Venezuela. Grupo Ediprint, C.A. pp. 291-311.

" BIRKBECK, Christopher y CRESPO, Freddy, “Legitimidad Institucional y Delincuencia en
Venezuela.”, Capitulo Criminolégico, Volumen 37, No. 1 (2009), Instituto de Criminologia Dra. Lolita
Aniyar de Castro, Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, pp. 5-41.

14 BRAVO, “Obstaculos a la Prevencion del Delito en Venezuela”, cit. notan® 8, p. 6.

15 BRAVO, “Obstaculos a la Prevencion del Delito en Venezuela”, cit. notan® 8, p. 6.
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niveles de empleo y la calidad de los servicios y reduciendo las desigualdades notorias
. . 16
que existen en la sociedad venezolana.

No obstante, la realidad evidenci6é un resquebrajamiento de las instituciones politicas
econdémicas y familiares, como consecuencia de la decadencia econémica, el acelerado
incremento de la inflacién, el crecimiento de la tasa de desempleo, la caida del salario,
el aumento de la cesta basica, la devaluacion de la moneda, entre otras manifestaciones
econdémicas que significaron la inexistencia de canales que mantuvieran a los
individuos integrados a los medios sociales para conseguir los fines socialmente
impuestos, y asi lograr satisfacer sus necesidades basicas, apartando el modelo familiar
tradicional de padre y madre con predomino masculino y mujer ama de casa, el cual es
sustituido por el incremento de mujeres dentro de la fuerza laboral capaces de mantener
un hogar por si solas y de parejas unidas de hecho, bajo un lazo débil que no genera una
fuerte vinculacion entre la pareja y entre esta y sus hijos."”

Desde el punto de vista juridico, las reformas suscitadas durante este periodo al codigo
penal, no pueden ser consideradas como sustanciales, pues dejan incélume su estructura
y se limitan a modificar accidentalmente algunos tipos penales de acuerdo a un criterio
empirico de politica criminal, ante la preocupacion por el aumento de la criminalidad, la
aparicion de nuevas formas delictivas y el incremento de la misma, pretendiendo utilizar
las reformas como un instrumento de manipulacion colectiva que tratar de mitigar el
sentimiento de inseguridad, infundir confianza y hacer creer ilusoriamente que con la
sola reforma de la ley penal se podia lograr una correcta profilaxia social.'®

2.2. La Politica Criminal durante la Gltima década de Periodo Democratico (1999 — 2009).

Los cambios juridicos en el area comienzan a generarse en el afio 1998, cuando en el
marco de un proceso latinoamericano de reformas en los sistemas judiciales, se aprueba
un Codigo Organico Procesal Penal (COPP) cuyos principios ajustados a un nuevo
modelo acusatorio y de humanizacion de la justicia seran fortalecidos con la
promulgacién de la CRBV en el afio siguiente,” en el cual Venezuela se proclamo
como “Estado Democratico Social de Derecho y de Justicia, propugnando como valores
de su ordenamiento juridico —entre otros— la preeminencia de los derechos humanos y
como fin esencial “la defensa y desarrollo de la persona y el respecto a su dignidad...la
promocion de la prosperidad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento de
los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion”.

Luego de producida la reforma constitucional a través del proceso constituyente, se
formularon las “Lineas Generales del Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social
de la Nacion 2001-2007”, primer plan de la nueva era constitucional bolivariana,
dirigido a profundizar los cambios estructurales hacia la construcciéon de la nueva
Reptiblica, operativizado a través de cinco equilibrios —el econdémico, social, politico,
territorial e internacional-, y que en conjunto se cumplirian en dos etapas: la
denominada Década de Plata (2001-2010) como periodo de transicion o fase previa a la
Década de Oro (2011-2020) etapa de consolidacion de la revolucion bolivariana.

' REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. IX Plan de la Nacion. Periodo de Gobierno 1994-
1999. En: http://www.mpd.gob.ve/ixplan/ixplan.htm. [visitado el 12-12-2009].

17 BIRKBECK/CRESPO, “Legitimidad Institucional y Delincuencia”, cit. nota n® 13, pp. 11, 21, 23.

18 SOSA, Jorge, Teoria General de la Ley Penal. 2da. Edicion, Caracas: Ediciones Liber, 2000, p. 99.

' NUNEZ, “Politica de Seguridad Ciudadana”, cit. nota n° 4. p. 350.
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En este sentido, el equilibrio social seria el eje encargado de alcanzar la justicia social,
respondiendo a las necesidades sociales equitativamente como nuevo orden y base
material de la sociedad venezolana, para lo cual se propone “profundizar el desarrollo
humano mediante la ampliaciéon de las opciones de las personas, el ofrecimiento de
mayores y mejores oportunidades efectivas de educacion, salud, empleo, de ingresos, de

. ., . . . 20
organizacion social y de seguridad ciudadana”.

Para concretar este objetivo, se establecieron otros sub-objetivos entre los cuales figura
primigeniamente el “garantizar el disfrute de los derechos sociales y de forma universal
y equitativamente”, lo que entre otras cosas supone, la seguridad ciudadana como
condiciéon necesaria para el desarrollo humano, garantizando la superacion de
situaciones de amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la vida de las personas, sus
propiedades, la paz y la convivencia pacifica. En este sentido, plantea como estrategia:

“El enfrentamiento de los indices de criminalidad, se asume como una politica
integral, que comprende por una parte, la reduccion de las desigualdades sociales,
el incremento del nivel de empleo y la atencion a los grupos sociales relativamente
mas pobres y, por la otra parte, una politica especifica para la prevencion y
combate de la criminalidad y la violencia.

Desde el punto de vista de la politica especifica para la prevencion y combate del
delito, y asegurar asi la tranquilidad ciudadana, se plantea el fortalecimiento de la
coordinacion policial, con la creacion del centro de coordinacion de inteligencia, el
incremento de la participacion ciudadana en la prevencion y control del delito, la
modernizacion de los sistemas de proteccion policial de los ciudadanos y de los
hogares”21

Resulta claro de estos enunciados que, a pesar que la familia, la escuela y los medios de
comunicaciéon son mencionados dentro del concepto mdas general de “seguridad
permanente”, no hay nada dentro de las estrategias y las politicas especificas que tomen
en cuenta estas instancias a nivel de un modelo preventivo. EI modelo, por consiguiente,
a diferencia de lo que ocurria con otros Planes de la Nacion, desde 1958 hasta 1998, no
solo dedica poco espacio y desarrollo al concepto y a los planes de prevencion del
delito, sino que, antes que identificar areas especificas de intervencion de acuerdo a
modalidades y tendencias delictivas, coloca como comun denominador de Ila
delincuencia, la desigualdad socioecondémica y plantea como estrategia fundamental el
fortalecimiento y centralizacion de la policia como mecanismo de disuasion, para
afrontar el control de la criminalidad.”* Esto ha traido como consecuencia una
dispersion en materia de seguridad, al punto que:

“Las decisiones en materia de prevencion de la criminalidad han resultado
parceladas, entendiéndose fundamentalmente la funcién de prevenciéon como la
formacion y capacitacion de distintos grupos de la poblacion en determinadas
areas: alcoholismo, drogadiccion, autoproteccion, seguridad vecinal, formacion del
voluntariado, informacidén preventiva general, entre otros, a fines de que puedan
propiciar un crecimiento armonico y ser agentes multiplicadores en materia

2* REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Lineas Generales del Plan de Desarrollo, cit. nota
n° 16, p. 91.

Y'REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Lineas Generales del Plan de Desarrollo, cit. nota
n° 16, p. 99.

** GABALDON, “Criminalidad, Reaccion Social y Politica.”, cit. nota n°® 2, p. 75.
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preventiva. Los cambios no han sido generados, encontrandonos ante un sentido
desbordamiento de la violencia, delincuencia e inseguridad, que se integran a la
vida diaria del individuo como otro elemento frustrante que se le impone, hasta el
punto de sentirse indefenso e impotente de hacer algo para detener su accion siendo
susceptible de ser victima de cualquier hecho delictivo”.”

Sin embargo los indices de criminalidad seguian en aumento, la crisis que atravesaban
los cuerpos policiales y los crecientes casos de violencia politica, ponian en grave riesgo
la gobernabilidad del pais y el sistema democratico. La alta rotacion de altos
funcionarios publicos, y la proliferacion de planes y programas de prevencion de la
criminalidad —con predominio de operativos y acciones intermitentes— que no se
mantienen en el tiempo y no guardan solucion de continuidad con propuestas anteriores,
de caracter coyuntural y de corto plazo, siguen siendo las principales caracteristicas de
las politicas publicas en el pais.**

Para el ano 2003, el problema de la violencia en la sociedad venezolana es de tal
magnitud, que el incremento de las cifras de criminalidad, especialmente en las tasas de
homicidios y en el nimero de robos y secuestros, revela una creciente y peligrosa
erosion del monopolio de la violencia legitima por parte del Estado venezolano.
Ademas, la guerra librada contra el delito por los cuerpos policiales (nacionales,
estadales y municipales), produce por lo menos un 18% del total de los homicidios
registrados oficialmente, por lo que lejos de revertirse los indices de criminalidad, se
alimenta un circulo perverso de mayor violencia, criminalidad e irrespeto al marco
constitucional. En este sentido, plantea el Programa Venezolano para Educacion-Accion
en Derechos Humanos (PROVEA) que:

“La inestabilidad politica, la creciente debilidad y deslegitimidad institucional, la
preeminencia de una represion indiscriminada y de una elevada violencia policial,
en lugar del desarrollo de politicas ajustadas a derecho y consistentes con los
principios de prevencion social y situacional, son algunos de los factores presentes
en el incremento de las principales cifras de criminalidad en el &mbito nacional”.”’

Durante los afios 2004, 2005 y 2006, los indicadores de violencia siguieron en aumento
y no hubo cambios significativos en el manejo del problema por parte del Estado, sino
que, por el contrario, se repitieron las politicas voluntaristas, antidemocraticas,
inconstitucionales y violentas de control, en ausencia de politicas efectivas de
prevencion social. Los escasos proyectos y programas en materia de seguridad
ciudadana siguen priorizando operaciones puntuales con concentracion de esfuerzos

** VALDERRAMA, Elizabeth y MORALES, Maria Isabel, El Planeamiento de la Prevencion del Delito
Aqui'y Ahora. Trabajo elaborado por la Direccién de Prevencion del Delito del Ministerio de Justicia para
ser presentado en el XI Seminario Anual de la Investigacion del CENIPEC, 1997, p.6. Disponible en:
http://www.saber.ula.ve/bitstream/123456789/23597/1/articulo]1.pdf. [visitado el 12-12-2009].

* PROGRAMA VENEZOLANO DE EDUCACION-ACCION EN DERECHOS HUMANOS
(PROVEA), Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual, Afios 2001-2002.
Capitulo: Derecho a la Seguridad Ciudadana. Caracas-Venezuela. Grupo Ediprint, C.A. Disponible en:
http://www.derechos.org.ve/proveaweb/wpcontent/uploads/006_derecho a la_seguridad_ciudadana.pdf.
[visitado el 01-12-2009].

* PROGRAMA VENEZOLANO DE EDUCACION-ACCION EN DERECHOS HUMANOS
(PROVEA), Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual, Afios 2002-2003.
Capitulo: Derecho a la Seguridad Ciudadana. Caracas-Venezuela. Grupo Ediprint, C.A., pp. 347-372.
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fundamentalmente en el 4rea represiva con participacion predominante de los
. . . 26
funcionarios de los cuerpos de seguridad del Estado.

El presente y futuro de la politica criminal en Venezuela, segin los lineamientos
generales del plan de desarrollo econémico y social de la nacién para el periodo 2007-
2013, bajo el enfoque de su nueva ética socialista y la refundacion de la nacion, parece
haber quedado en el aire, pues este documento ni siquiera se hace mencion al problema
delictivo, por lo que su plan de accioén va guiado solo a crear una solida arquitectura de
valores sociales para “transformar la sociedad material y espiritualmente”, con “justicia
y equidad sin mirar las bases del derecho”, creando un pais en el que “la suprema
felicidad social” este dada por la estructuracion de “una nueva sociedad de incluidos”,
con un “nuevo modelo social, productivo, socialista, humanista, endégeno, donde todos
vivamos en similares condiciones”.

Todo esto hace presumir que —dadas estas condiciones— desde el pasado afio 2007 la
delincuencia debio haber sido sustancialmente disminuida en la sociedad venezolana,
pues en un pais en igualdad de oportunidades, donde todos los ciudadanos se sienten y
efectivamente estén incluidos en el orden social, politico y econémico, deberia haber
menor incidencia de la criminalidad.

No obstante, lo cierto es que hasta hoy en Venezuela no se ha aplicado una politica
criminal coherente, no existe programa politico criminal observable, de alli las acciones
tomadas al azar, el desorden, la improvisacion y la inseguridad, la descoordinacion entre
los organismos competentes, la carencia de sustentacion cientifica y la subjetividad de
quienes se encargan de la politica antidelictiva, apabullada solo con reformas y mas
reformas sin sentido de las leyes penales, llevadas por la pasion o conmocién del
momento, nada aconsejables. Por ello, la solucion estd en la seriedad de las instituciones
del Estado, el trabajo fuerte y constante, aplicacion de estudios coherentes y sinceridad
en todo ello.

El periodo 2000-2009, se ha caracterizado por ser el escenario de sucesivas reformas
legislativas y la promulgacion de textos legales dirigidos al control de la delincuencia y
seguridad ciudadana. En efecto, durante este lapso la Asamblea Nacional o el Presidente
de la Reptiblica a través de leyes habilitantes, han puesto en vigencia —en un intento de
incidir en la prevencion de la violencia y la criminalidad— una gran variedad de cuerpos
legales, entre los cuales se encuentran: Ley de Coordinacion de Seguridad Ciudadana;
Ley de los Organos de Investigaciones Cientificas, Penales y Criminalisticas; Ley para
la Seguridad Ciudadana y el Desarme del Ciudadano; Ley contra la Delincuencia
Organizada, reformas del Codigo Penal, puntuales y diversas modificaciones al Codigo
Organico Procesal Penal, la Ley Organica del Servicio de Policia Nacional y del Cuerpo
de Policia Nacional, la Ley contra el Secuestro y la Extorsion, entre otras.

* PROGRAMA VENEZOLANO DE EDUCACION-ACCION EN DERECHOS HUMANOS
(PROVEA), Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual, Afios 2004-2005.
Capitulo: Derecho a la Seguridad Ciudadana. Caracas-Venezuela. Grupo Ediprint, C.A. Disponible en:
http://www.derechos.org.ve/proveaweb/wp-content/uploads/05_seguridad ciudadana.pdf. [visitado el 01-
12-2009]. PROGRAMA VENEZOLANO DE EDUCACION-ACCION EN DERECHOS HUMANOS
(PROVEA), Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual, Afios 2005-2006.
Capitulo: Derecho a la Seguridad Ciudadana. Caracas-Venezuela. Grupo Ediprint, C.A., pp. 331-350.
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No cabe duda que el Estado debe propender al mantenimiento del orden publico y la paz
social, pero la sancion punitiva no puede ser el tnico medio para lograrlo. La tendencia
del Estado Venezolano, ha sido usar del derecho penal como bandera de la seguridad,
pretendiendo emplearlo como medio para restablecer la confianza de los ciudadanos
hacia las instituciones y hacia el derecho, aun cuando —siguiendo a Zaffaroni—>' la
funcion del derecho penal de todo estado de derecho debe ser el ejercicio racional del
poder punitivo, si el derecho penal no logra que el poder juridico asuma esta funcion,
lamentablemente habra fracasado y con ¢l habré caido el estado de derecho.

En materia de proyectos y programas en materia de seguridad ciudadana, pocos han sido
los planes formulados y su ejecucion se ha visto mermada por la alta rotacion de la
administracién ministerial, ademds de resefiarse un predominio de operativos y acciones
a corto plazo, sobre todo en fechas de alta rotacion de poblacion (durante los asuetos de
carnaval, semana santa y navidad, entre otros), con predominante participacion de
efectivos militares. Algunos de los planes anunciados en esta materia han sido: el Plan
Estratégico de Prevencion de la Violencia y la Consolidacion de la Convivencia
Ciudadana 2001-2003, el Plan Bratton de la Alcaldia Mayor, Plan de Seguridad
Ciudadana, Plan Nacional de Seguridad, el Método Link y la Misién Desarme de la
Policia Estadal de Miranda, Redes Vecinales de Seguridad de la Alcaldia Metropolitana,
Estrategia Nacional de Convivencia y Seguridad Ciudadana, Plan Caracas Segura, la
instalacion del Consejo Nacional de Seguridad, Plan Nacional Integral de Prevencion y
Seguridad Ciudadana, se cre6 el Consejo Nacional de Prevencion y Seguridad
Ciudadana y el Consejo General de Policias,”® y mas recientemente el Dispositivo
Bicentenario de Seguridad, dirigido prioritariamente a los diez estados que concentran
el 60% de la poblacidon venezolana y que representan el 75% de los delitos del pais,
incluidas las ciudades de Caracas, Los Teques, Maracay, San Cristobal, Maracaibo,
Puerto La Cruz, Barcelona, Ciudad Bolivar y Barquisimeto.29

No obstante, se trata de intervenciones a corto plazo, que responden a las percepciones e
inquietudes de la poblacion sin mayor incidencia en las necesidades y nudos neurélgicos
de la situacién, ademas de estar escasamente articuladas entre si o respecto a un
programa o plan de mayor alcance que inserte los esfuerzos en una dindmica que
permita obtener resultados, impactos positivos y colaborar decididamente en la
conformacion de una nueva situacién progresivamente mas parecida a la que se perfila
como deseada.’® Respecto del sistema de justicia penal, se profundiza la crisis
institucional afectando gravemente el derecho de acceso a la justicia que genera
situaciones colaterales como la impunidad y el aumento de la cifra negra del delito, pues
como acertadamente sefialo Beccaria en su tiempo, la efectividad de la pena no esta en
su severidad sino en la prontitud y certeza de su aplicacion.

7 ZAFFARONI, Eugenio, El Enemigo en el Derecho Penal, Buenos Aires: Sociedad Anonima Editora
Comercial, Industrial y Financiera, 2006, p. 169.

*® Para este desglose se tomo como fuente de informacién la recogida por PROVEA en sus informes
anuales publicados desde el afio 2002 al 2009.

¥ ROJAS, Edwin, “Dispositivo Bicentenario de Seguridad arrancara en marzo”, Ministerio del Poder
Popular para la Comunicacién e Informacién, Caracas, Venezuela. 09-02-2010. Disponible en:
http://www.minci.gob.ve/notivias/1/196004/dispositivo_bicentenario_de.html. [visitado el 02-03-2010]

30 PROVEA, Situacion de los Derechos Humanos en Venezuela, afios 2005-2006, cit. nota n® 27.
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Es de notar, que el sistema penal en Venezuela no escapa —siguiendo a Baratta—' de las
disfuncionalidades que caracterizan en general a la justicia penal, toda vez que se ha
inclinado a favorecer la represiéon por encima de la prevencion —opera cuando las
consecuencias de las infracciones ya se han producido y no para evitarlas—, interviene
en los resultados de los conflictos sociales y no en sus causas, actia sobre los
individuos y no sobre las situaciones y, en fin, protege mas que a las victimas reales y
potenciales, la validez de las normas.

En materia de participaciéon comunitaria, ha venido trabajando el gobierno desde hace
varios afios.”> Ya desde el marco brindado por la constitucion de 1999, se formula la
necesidad de la participacion ciudadana en los programas destinados a la prevencion y
seguridad ciudadana, siendo un derecho politico fundamental del pueblo venezolano, su
protagonismo en la formacion, ejecucion y control de la gestion publica.

Esta cuestion, fue legalizada con la escueta regulacion del articulo 28 del decreto con
rango y fuerza de Ley de Coordinacion de Seguridad Ciudadana, que prevé la
organizacion de la ciudadania en la planeacion y control de las politicas publicas en el
ambito de la seguridad ciudadana, derecho que ademas es enfatizado en la Ley Orgénica
del Servicio de Policia y del Cuerpo de Policia Nacional, a través de la intervencion del
servicio de policia comunal® y los consejos comunales, no solo en la planeacion y
gestion de la seguridad sino ademéas como mecanismo de contraloria social sobre el
servicio de policia.

Este marco normativo parece querer ser reforzado con la intencionalidad de presentar
ante la Asamblea Nacional, un proyecto de Ley para la Promocion y Participacion
Ciudadana en materia de Prevencion del Delito, en el que se regula el deber de las
comunidades de incorporarse de manera organizada, con un sustento legal y politicas de
estimulo en materia de prevencion del delito.”*

3 BARATTA, Alessandro, “Politica Criminal: entre la Politica de Seguridad y la Politica Social.”, en:
Delito y Seguridad de los habitantes. Compilado por CARRANZA, Elias, D.F., México: Siglo XXI
Editores, 1997, pp. 158-159.

3% Anterior a este periodo de gobierno, ya se habian suscitados experiencias en materia de participacion
ciudadana, a través de la creacion en el Estado Zulia, de tres instancias en particular: el Consejo Regional
de Seguridad, los Comités Locales de Seguridad y los Comités Vecinales de Seguridad. En cada una de
ellas, confluian los actores politicos del Estado, las llamadas “fuerzas vivas de la sociedad” y la
comunidad organizada, con la finalidad de coordinar acciones globales, disefiar estrategias basadas en las
distintas experiencias de sus integrantes y evaluar resultados (Aniyar, 1999:22-23). Otra investigacion
mas reciente llevada a cabo por equipo de investigacion en el Municipio Maracaibo del Estado Zulia,
reflejan como la intervencion de la ciudadania en la prevencion del delito, provine de un acercamiento de
la Policia Municipal y Regional hacia la comunidad —y no en inverso— principalmente a través de
programas educativos y de incentivos hacia la participacién. A nivel estadal un incipiente intervencion
comunitaria se evidenci6 con la creacion de la Secretaria de Promocion y Prevencion Ciudadana en el afio
2001, a través de la cual se establecieron programas de atencion a las comunidades que incluian la
conformacion de Comités de Defensa y Seguridad Ciudadana, la organizacion de guardianes juveniles y
otros programas dirigidos a la escuela, el bienestar social y al deporte (Hany Col., 2008).

> Para Aniyar (1999), la policia comunitaria, es mas una Teoria Policiaca que una Teoria de la
Participacion, es una revision que se hace la policia de si misma, tratando de disminuir su papel
autoritario y represivo, lo que sin duda constituye “un avance sobre el modelo profesional, y reposa sobre
un cierto grado de participacion, no representa aliin un modelo totalmente social, y su éxito dependera de
la formacion de los agentes policiales; asi como del grado de penetracion en ellos, y en los jefes de
Departamentos Policiales, de la cultura corporativa.

** ROJAS, “Dispositivo Bicentenario de Seguridad”, cit. nota n° 29.
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No obstante, la realidad plantea otro escenario, la participacion ciudadana, aunque es
mencionada como elemento crucial para el éxito de las intervenciones en materia de
seguridad, suele quedarse en lo meramente declarativo, ya que se la limita a la denuncia
o a cubrir de manera privilegiada la figura del informante clave que suministra datos a
la policia, insistiendo en la practica, en propuestas que privilegian las soluciones de
control y de fuerza, con el aumento de policia, de la Guardia Nacional, vigilantes
publicos y privados, guardianes de la ciudad, policias de los barrios, etc., a esta
situacion, se suma la reserva gubernamental en proporcionar datos precisos acerca de la
realidad del problema de la inseguridad en el pais, pues no es posible entablar un debate
publico para el disefo, ejecucion y evaluacion de una politica de seguridad ciudadana
sin un criterio de transparencia que permita caracterizar la criminalidad y la violencia y
ejercer acciones tendentes a su prevencion y control.””

Lo cierto es que, una politica criminal coherente y estructurada no se compone solo de
un marco normativo que le de sustento, no se trata de abundar en normas simbdlicas,
repetitivas y represivas, sino primordialmente de ejercer acciones globales vy
coordinadas —tanto en relacion con los actores sociales como respecto al resto de las
politicas publicas del Estado— enfocadas hacia la modificacion de las dimensiones
objetivas y subjetivas de la criminalidad en el pais, es decir, mejorar la calidad de vida
del ciudadano estableciendo estrategias que no solo supriman la sensaciéon de
inseguridad, sino que ademas se perciba en cifras reales.

3. Evolucion del Delito de Secuestro en Venezuela.

En Venezuela, el 27 de septiembre de 1961, se sucede el primer delito de secuestro
cuando el avion de Avensa que cubria el vuelo No. 519 con destino Maracaibo-Caracas,
es obligado por cinco sujetos armados a desviarse de su ruta y a sobrevolar la ciudad de
Caracas.’® Sin embargo, dos afios més tarde, en 1963, se registra el primer secuestro de
personas, cuando un famoso futbolista argentino, Alfredo Di Stéfano, fue secuestrado el
24 de agosto en un hotel de San Bernardino —Caracas— por el grupo revolucionario
denominado Fuerzas Armadas de Liberacion Nacional (FALN), por razones politicas,
siendo liberado tan solo tres dias después, obteniendo con ello gran despliegue
publicitario a nivel nacional e internacional. Sin embargo, segun una estadistica que
recoge la Federacion Nacional de Ganaderos de Venezuela (FEDENAGA), sefiala que
fue en 1963 cuando se realizaron los tres primeros secuestros por dinero.

Otros famosos secuestros, sacudieron para ese entonces al pais. En 1963 el Coronel
James Chenault, miembro de la mision militar norteamericana en Caracas y, once meses
después, otro coronel de los Estados Unidos de América, Michael Smolen. En 1966 el
secuestro seguido de la muerte de Julio Iribarren Borges, entonces Presidente del
Seguro Social; en el afio 1970 el secuestro del nifio Johnny Fischback y el
conmocionado caso del nifio Carlos Vicente Vegas Pérez, en 1976 el del sefior William
Frank Niehous, vicepresidente de la empresa Owens Illinios de Venezuela, realizado en

** Asi lo revelan los informes publicados por PROVEA durante los afios 2004 al 2008.

36 BUROZ, René, Secuestro. Ponencia presentada a la XIX Conferencia Interamericana de Abogados en
Cartagena-Colombia. Editorial El Cojo, C.A. Caracas, Venezuela. 1975. p. 3.

3T ULTIMAS NOTICIAS, 2008, “Secuestro: Un negocio de Nunca Acabar”. Caracas, Venezuela. 13-04-
2008. En: http://www.guia.com.e/noticias/?id=21271. [visitado el 09-02-2009].
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Caracas y el de Alfredo Pardi Davila y Ricardo Lopez Sanchez, en el estado de Zulia
ese mismo afio.>’

Entre 1976 y 1999, 261 secuestros fueron denunciados en Venezuela, siendo los Estados
con mayor incidencia Apure, Tachira, Zulia y Barinas,™ inicialmente los gremios
afectados fueron los ganaderos y productores y los secuestros se realizaban muy cerca
de las haciendas; mas tarde se efectuaron en los lugares de trabajo, y ahora se secuestra
hasta en las propias casas, con estrategias bien preparadas.”'

Sélo hasta el afio 2006, es posible tener acceso a las estadisticas publicas oficiales,
cuyos datos procesadas por el Instituto Nacional de Estadisticas, tomando como fuente
la informacién suministrada por el Ministerio de Interior y de Justicia, dan cuenta de
que durante el periodo 2000-2006, se registraron 1329 casos de secuestro, teniendo
como los cinco estados con mayor indice delictivo en materia de secuestros al Distrito
Capital, seguido de Zulia, Tachira, Barinas y Carabobo.

Segun la Encuesta Nacional de Victimizacion realizada en el 2006, el secuestro estaba
entre los 10 delitos mas frecuentes, con una tasa de 38,2/100.000, representando el 0,4%
de la victimizacion total, ocupando la figura masculina en el 100% de los casos la
victima, probablemente porque en la mayoria de los casos estos son identificados como
blancos atractivos, con un mas alto nivel de interaccion con los victimarios y mayor
propensiéon a interactuar en situaciones de indole violenta. En cuanto al nivel
socioecondmico, se observa un dato curioso, y es que los secuestros afectan
fundamentalmente a los estratos III y IV de la poblacion —es decir, a los incluidos en la
clase media baja y en la clase pobre— lo cual sugiere que esta forma delictiva, no
responde al estereotipo de figura emblemadtica de victimizacion para los sectores mas
pudientes de la poblacion.**

La reciente Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion de Seguridad Ciudadana
2009,* realizada por el gobierno nacional, muestra como el secuestro sigue siendo uno
de los diez delitos de mayor frecuencia en el territorio nacional —ocupando el séptimo
lugar luego del robo, hurto, amenaza, lesiones personales, estafa y corrupcion— con una
tasa de 95,48 por cada 100.000 habitantes, representando esto el 1,14% de la
victimizacion total a nivel nacional.

En estos tiempos practicamente cualquier persona puede ser victima de un secuestro,
desde personas situadas en la cuspide social y politica —lideres politicos, industriales,
banqueros, profesionales, productores agropecuarios, sus esposas(0s), hijos, familiares
directos y/o politicos— trabajadores, nifios, estudiantes y hasta amas de casa, todos
pueden ser protagonistas y victimas de esta impactante experiencia, con la condicion de
que sus victimarios crean que son capaces de pagar por vivir.

38 BUROZ, Secuestro, cit. nota n® 36, p. 5.

3 FUNDACION PAIS LIBRE. Antecedentes del Secuestro en el Mundo. Bogota, Colombia. 1999. En:
http://www.secuestro.freeserves.com/antecedentes.htm. [visitado el 09-02-2009].

* NUNEZ, Enrique, Los Delitos de Hurto, Robo, Espigamiento Abusivo, Extorsion y Secuestro. Caracas:
Ediciones Libreria Destino, 2001, pp. 229-247.

* FUNDACION PAIS LIBRE. Antecedentes del Secuestro, cit. nota n° 39.

*2 GABALDON, “Criminalidad, Reaccion Social y Politica.”, cit. nota n°® 2, pp. 69-70.

 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcién de
Seguridad Ciudadana 2009. Caracas, Venezuela, 2010, pp. 67-75.
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La precitada encuesta nacional sefiala que en el 74,34% de los casos la victima es de
sexo masculino, en edades comprendidas entre los 25 y 44 afos (44,43%),
pertenecientes a la clase social media alta (estrato social 1), media baja (estrato social
IIT) y pobre (estrato social IV) principalmente, con un porcentaje de ocurrencia de
27,97, 19,94 y 50,10 respectivamente, lo que mantiene la tendencia resefiada en la
encuesta nacional de victimizacion realizada en el afio 2006.

No cabe duda que la criminalidad evoluciona a la par del cambio y del desarrollo de la
sociedad de la cual es producto, asi, el delito refleja en buena parte —de acuerdo a la
escuela positivista— el ritmo evolutivo cultural de toda sociedad, de modo que, a mayor
cultura y desarrollo de la tecnologia, el delito, en consecuencia, presentard variaciones
cualitativas y cuantitativas,™ por lo que hoy dia el secuestro, mas que una estrategia
para conseguir objetivos politicos, ideoldgicos o religiosos, como se concebia
originalmente, ha pasado a convertirse en una estrategia muy lucrativa y rentable para
organizaciones delictivas. El secuestro, de ser un delito caracteristico de las zonas
rurales, ha ido trasladandose a las ciudades, por lo que de ser los ganaderos las victimas
principales del mismo —hace aproximadamente 10 afios— ahora la mayoria de los
plagiadoisson estudiantes (33%), comerciantes (22%) y profesionales de diversas areas
(12,5%).

A nivel nacional, el Instituto Nacional de Estadisticas,*® detalla en funcién de las
variables estudiadas para el delito de secuestro, que en el 76,95% este hecho punible es
perpetrado por el hampa comun, en un 15,74% es llevado a cabo por bandas delictivas
y, solo en un 1,87% es planificado y/o intervienen autoridades policiales. El delito
generalmente es ejecutado en cualquier hora del dia con una mayor tendencia entre las
6:00 y 12.00 de la noche (46,50%), en su propio barrio o urbanizacion (38,50%),
empleando como medio de coaccion la utilizacion de armas de fuego (79,15% de los
casos).

La mayoria de los casos reportados conducen a calificar el secuestro como breve o
exprés, pues en un 73,41 % solo permanecen durante horas en cautiverio; no obstante,
en los casos de secuestro extorsivo, el periodo en que la victima permanece retenida
puede oscilar entre un dia (9,25%), una semana 6 dos semanas (12,23%) o meses, pero
sin sobrepasar el lapso de un afio (5,11%).

En Venezuela, un secuestro bien planificado, tiene un 90% de posibilidades de éxito,
calculandose para el afo 2008, que entre 300 y 500 mil dolares se exigia como cifra de
rescate para altos ejecutivos y ganaderos.”’ Datos mas recientes extraidos de las
sentencias registradas en el portal web del Tribunal Supremo de Justicia, muestran
como los montos solicitados por los captores por concepto de rescate —por lo menos
para iniciar las negociaciones— puede alcanzar la suma hasta de 1.000 millones de
bolivares (equivalentes a un millén de bolivares fuertes), mientras que la cifra en
ddlares oscila entre los 4.5 y 6 millones.

4 FLORES, Carmelo, Lecciones de Criminologia. 3* Ed., Caracas: Vadell Editores, 2007, pp. 43-96.

S EL NACIONAL, “Secuestros aumentaron 52% el afio pasado”, Caracas, Venezuela. 09-01-2009. En:
http://www.guia.com.ve/noticias/?id=33677.[visitado el 09-09-2009].

% INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcién de
Seguridad Ciudadana 2009, cit. notan® 43, p. 207.

*7 CARRERA, Ernesto, “;Cuénto cuesta un Secuestro?”, Diario Tal Cual, Caracas, Venezuela. 27-02-
2008. En: www.guia.com.ve/noti/..(cuanto-cuesta-un-secuestro. [visitado el 01-12-2009].
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Aunque los resultados de la encuesta nacional de victimizacion y percepcion de
seguridad ciudadana 2009 refieren que en la mayoria de los casos la victima afirma no
haber pagado para su liberacion (69,25%) —bien porque los secuestradores desistieron
del acto delictivo, por haber sido la victima liberada antes de efectuarse el pago, y otros
por existir confianza en la labor de las autoridades o por haber impedido la policia la
materializacion del pago— en aquellos casos en los que si se efectud el pago el mismo
oscilé entre los 10.000 y 100.000 bolivares fuertes.”® Sin embargo un cruce de la
informacion aportada por este informe, tal y como se refiri6 anteriormente, seiala que la
generalidad de las victimas solo estuvo un dia en cautiverio, por lo que el pago de esta
suma corresponderia al rescate negociado en un alto porcentaje en los secuestros exprés.

Esto lleva a afirmar que, el delito de secuestro en Venezuela ha cambiado notablemente
sus patrones, de ser un delito predominantemente politico, fronterizo y ejecutado por
grupos organizados, ha pasado a ser un delito de objetivos principalmente econdmicos,
urbano y desarrollado con un fin de lucro por la delincuencia comun, al verse como un
delito de grandes ganancias y relativamente poco riesgo.

4. Politica Criminal Antisecuestro en Venezuela.

De una revision de la politica antisecuestro en Venezuela, resulta un vacio documental,
y escuetas aristas que permitan hacer un diagnodstico sobre el asunto; el acceso a las
fuentes oficiales es restringido, y los lineamientos existentes se desprende
principalmente de la actividad legislativa desplegada por la Asamblea Nacional en su
funcion de promulgar leyes que tiendan a la lucha contra este flagelo y de actividades
operativas desarrolladas por los cuerpos de seguridad encargados de las tacticas
antisecuestro.

A nivel juridico, desde su establecimiento como delito autdbnomo en el Codigo Penal de
1897 (con una pena de presidio de tres a ocho anos), pasando por las reformas de 1901,
1912 (que aumenta la pena de presidio de cuatro a nueve anos), la de 1915 y la del afio
1964 (que nuevamente incrementa la pena de presidio de diez a veinte afios), la
intervencion legislativa en materia de secuestros fundamentalmente ha consistido en
modificaciones cuanticas de la pena, procurando con estos cambios una mayor
intimidacion del individuo ante las consecuencias juridicas del delito.

La regulacion del codigo penal se mantuvo incélume incluso en el afio 2000, cuando en
el marco de las reformas legislativas se promulga un nuevo coédigo penal, conservando
el delito de secuestro el mismo tenor a lo establecido en el articulo 462 del codigo de
1964. Es con la ultima reforma del codigo penal efectuada en el afio 2005, donde se
modifica este articulo incluyendo una amplia gama de supuestos de hecho.

En ese mismo afio, la Asamblea Nacional promulga la Ley Organica contra la
Delincuencia Organizada, considerando al secuestro como un delito de delincuencia
organizada y por tanto incluido en la tipificacion de los tipos previstos en ese cuerpo
normativo. No obstante, esto creo un problema de sobre-tipificacion, al estar contenidas

* INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcién de
Seguridad Ciudadana 2009, cit. notan® 43, p. 208.
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en una ley ordinaria —codigo penal- y en una ley especial de caracter organica —ley
organica contra la delincuencia organizada— una distinta tipificacion (sujeto pasivo, el
sujeto activo, los medios de comision, los propositos delictivos y el elemento de
espacialidad) y penalidad para el mismo delito.

A lo largo de la historia, mucho se hablo sobre la necesidad de un texto legislativo
especial en materia de secuestro. En efecto, en el afio 2002 desde la Comision
Permanente de Defensa y Seguridad de la Asamblea Nacional, un grupo de
parlamentarios, en su mayoria representantes de los estados fronterizos —integrantes de
la Subcomision de Seguridad Fronteriza— impulsaron la elaboracion de un Anteproyecto
de Ley Contra El Secuestro y la Extorsion (en lo adelante LCSYE), contentiva de 28
articulos, siendo aprobado en el mes de abril de 2003.*

Sin embargo no es hasta el mes de marzo afio 2008, cuando la magnitud del problema
lleva a una comision especial de la Asamblea Nacional, a iniciar la discusion formal de
la LCSYE mediante la aprobacion de la estructura general y los cinco primeros articulos
del texto legal,” siendo finalmente aprobado el proyecto por la Comision de Seguridad
y Defensa del referido cuerpo legislativo en el mes de julio del mismo afo, participando
en su redaccion, ademas de los diputados de la comision, representantes del Ministerio
del Poder Popular para Relaciones Interiores y Justicia, del Cuerpo de Investigaciones
Cientificas Penales y Criminalisticas (CICPC), del Ministerio Publico, de la Defensoria
del Pueblo, Tribunal Supremo de Justicia, Procuraduria General de la Republica, la
Direccion de los Servicios de Inteligencia y Prevencion (DISIP) y la Vicepresidencia de
la Republica (Mundial Radio, 2008), que ademas incluyo un proceso de consulta, que
en sus inicios abarco encuentros con las autoridades de los puestos militares,
municipios, caserios y parroquias de los estados fronterizos de la Republica, vale decir,
Zulia, Téachira, Apure, Amazona y Bolivar; pasando luego, por un conjunto de mesas
técnicas interinstitucionales y de alto nivel, resaltando ademas la participacion popular
en el marco de las Jornadas de Parlamentarismo Social de Calle llevado a efecto en el
Palacio Federal legislativo en la ciudad de Caracas el 28 de julio del 2008.”'

Finalmente, el 4 de junio de 2009, el Ejecutivo Nacional promulga la “Ley contra el
Secuestro y la Extorsion”, que se hace derecho positivo con su publicacion en gaceta
oficial el dia 5 de junio del citado afio, compilando un conjunto de normas especiales
con el objeto de “prevenir, tipificar y sancionar los delitos de secuestro y extorsion y
garantizar la proteccion de la integridad fisica de las victimas y sus bienes”, “bien sea
contra ciudadanos y extranjeros que en ella se encuentren, o cuando sea ejecutado
contra sus derechos, intereses o bienes, que se encuentren dentro o fuera del espacio
geografico de la Republica”. Este cuerpo normativo, establece siete tipos penales el tipo

“COMISION PERMANENTE DE SEGURIDAD Y DEFENSA, Informe para Segunda Discusién
Proyecto de Ley contra el Secuestro y la Extorsion. Asamblea Nacional de la Republica Bolivariana de
Venezuela. 2008. En:
http://www.asambleanacional.gob.ve/index2.php?option=com_docman&task=doc_ view&gid=795&Itemi
d=1. [visitado el 20-12-2009].

% AGENCIA BOLIVARIANA DE NOTICIAS, “Avanza Proyecto de Ley contra la Extorsion y el
Secuestro.”, Caracas, Venezuela. 14-03-2008. En: http://www.aporrea.org/ddhh/n110830.html. [visitado
el 01-12-2009].

I COMISION PERMANENTE DE SEGURIDAD Y DEFENSA, Informe para Segunda Discusion, cit.
nota n° 49.
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basico del secuestro, la simulaciéon de secuestro, el secuestro con fines politicos,
conmocion o alarma, secuestro breve, secuestro en medios de transporte, secuestro para
canje de personas y el aislamiento forzoso.

No obstante, la LCSYE se constituye en una ley excesivamente represiva y
desproporcionalmente punitiva, —considerando que la pena maxima en Venezuela
segin el mandato constitucional del articulo 44 numeral 3, es de treinta afios—
estableciendo penas hasta de treinta afios en el tipo basico del secuestro e incluso hasta
de veinticinco afios en el caso del enriquecimiento ilicito provenientes de la
perpetracion de los delitos tipificados en la ley. Esto distorsiona todo los criterios de
fijacion de penas sostenidos en la doctrina penal, lo que en apariencia lleva a concluir
que el legislador apuesta solo en la intimidacion derivada de la severidad de las penas,
la lucha contra este delito.

Esto, da la apariencia de que la ley es usada como proceso de induccion de la alarma
social trasmitida por la opinioén publica —sin soslayar la realidad en cifras que circunda
este tipo delictivo— pues como bien lo plantea Baratta (2004),>* en ciertos momentos de
crisis del sistema de poder los individuos son manipulados directamente por las fuerzas
politicas interesadas, en el curso de las llamadas campafas de "ley y orden", pero que,
independientemente de estas campaias limitadas en el tiempo, desenvuelven una accion
permanente para la conservacion del sistema de poder, oscureciendo la conciencia de
clase y produciendo la falsa representacion de una solidaridad que une a todos los
ciudadanos en la lucha contra un comun enemigo interno, es decir, se emplea —como
siempre ha sido— la represion del delito como una bandera politica que se ajusta a la
clemencia popular de resguardo de la seguridad ciudadana.

Por su parte, con el auge delictivo en los casos de extorsion y secuestro, la Guardia
Nacional activa el Grupo de Anti extorsion y Secuestro, inicialmente en los estados
Tachira y Zulia, dependientes de los comandos regionales Nos. 1 y 3 respectivamente,
como unidades especializadas con jurisdiccion en la frontera con Colombia. No
obstante, con el transcurrir del tiempo y el aumento de este tipo de delitos, se han
activado estos grupos en el resto de los comandos regionales, siendo un total de nueve,
con competencia en los estados Carabobo, Lara, Caracas, Miranda, Vargas, Apure,
Guarico, Barinas, Anzoategui, Bolivar, Delta Amacuro y el Estado Amazonas; con la
finalidad de conducir en forma permanente operaciones de inteligencia e investigacion
penal para prevenir y combatir los delitos de extorsion y secuestro, organizar acciones
que permitan la captura de los autores intelectuales y complices de este delito, ademas
de poseer una alta capacidad para ejecutar operaciones especiales de rescate de rehenes
y maniobras de apoyo tactico, ello con el objeto de garantizar la integridad personal del
agraviado y la posesion legitima de sus pertenencias.”

En el afo 2001 se habia creado la Division contra la Extorsion y Secuestro del CICPC,
—sustituyendo la Brigada Antiextorsion de la Division contra Robos, que hasta entonces
se habia ocupado de la investigacion de estos tipos penales— con cobertura nacional,

> BARATTA, Alessandro, Criminologia Critica y Critica del Derecho Penal. Introduccion a la
Sociologia Juridico-Penal. 1* Reimpresion. Buenos Aires: Siglo XXI Editores, 2004. pp. 209-222.

> GUARDIA NACIONAL, Directiva que regird la actuacion de la Guardia Nacional en la conduccion
de operaciones para el mantenimiento de orden interno ante la presencia de los delitos de secuestro y
extorsion.  2003.  En:  http://www.gp.cnti.ve/site/guardia.mil.ve/view/...directivaseguridadvial.doc.
[visitado el 01-12-2009].
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exceptuando Téchira, Zulia y Bolivar, por contar con sus propios equipos de trabajo en
esta materia. En el caso de Tachira y Zulia, por registrar los mayores indices delictivos
en extorsion y secuestro, y en el Estado Bolivar, por haberse creado por instruccion del
comisario jefe Joel Rengifo.™

Esta Division, adscrita a la Direccion de Investigaciones de Delitos contra el Patrimonio
de la Coordinacién Nacional de Investigaciones Penales del Cuerpo de Investigaciones
Cientificas, Penales y Criminalisticas (CICPC), tiene las siguientes funciones:

“Iniciar las averiguaciones por denuncia o noticia crimenes.

Realizar diligencias necesarias en la investigacion criminal.

Planificar y realizar labores de inteligencia.

Investigar los casos tendentes a la localizacion de personas secuestradas.
Realizar negociaciones con los plagiarios cuando se ha cometido un secuestro.
Rescatar las personas que han sido secuestradas.

Realizar acciones preventivas con el propodsito de proteger la vida de personas
que han sido secuestradas.

Identificar plenamente al (los) autor (es) del hecho punible.

Instruir y sustanciar expedientes para su remision a los organismos
jurisdiccionales competentes.

10.Contribuir en la aprehension de plagiarios en nuestro pais.

11. Prestar apoyo técnico y especializado a todas las dependencias.”>

Nk wd =

O >

En este contexto, la Guardia Nacional,”® toma como accion de comando, la creacion de
la Patrulla “Pase Fénix” a nivel comando de destacamento y comando de compaiia,
unidad que ademds de cumplir con los servicios institucionales, ejercera acciones que
tiendan a reprimir el delito de secuestro y extorsion en la poligonal de patrullaje
asignado bajo su responsabilidad, y la cual se corresponde con la jurisdiccion de los
referidos comandos. Al respecto esta unidad se planted cuatro fases en su plan de
accion, la primera dirigida a la prevencion, la segunda a la reaccion post delito, la
tercera dirigida a ejercer acciones ante la amenazas concretas y la tltima fase dirigida a
la produccién de inteligencia a través de la busqueda y procesamiento de informacion.

En relacion concreta al delito de secuestro, la Organizacion de las Naciones Unidas,’’
ha disefiado una especie de test o lista de comprobacion, que permite a los Estados
revisar la pertinencia de sus politicas nacionales en la lucha contra el secuestro, y asi
plantean el examen de los siguientes items:

= ;Hay una politica y estrategia nacional clara respecto del secuestro?
= ;Hay un sistema nacional coherente para buscar, recoger y analizar
informacion y evalia continuamente la amenaza planteada por el secuestro?

** VARGAS, Mirtha, “Las Investigaciones de la Division contra Extorsion y Secuestros.”, Revista del
CICPC. Caracas, Venezuela, pp. 182-185. En: http://revistacicpc.com/revistas/cicpc20/070.pdf. [visitado
el 01-12-2009].

> Esta informacion puede ser consultada a través de la pagina http://www.cicpc.gov.ve/organigrama

°® GUARDIA NACIONAL, Directiva que regird la actuacién, cit. nota n® 53, pp. 4-14.

7 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Manual de Lucha contra el Secuestro. Nueva
York, 2006. En: http://www.mpf.gov.ar/.../Manual-de-lucha-contra-el-secuestro-ONU.pdf. [visitado el
01-12-2004], p. 16.
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= ;Hay legislacion nacional vigente para prevenir, disuadir y detectar el
secuestro?

= ;Tiene los organismos encargados de hacer cumplir la ley y las
autoridades judiciales los poderes necesarios para enfrentar el secuestro?

= ;Hay una respuesta operacional dotada de los recursos adecuados,
capacitada y coordinada para responder en casos de secuestro?

= ;Hay acuerdos vigentes para la coordinacion nacional entre todos los
organismos (Incluidos los sectores publico y privado)?

= ;Se ha establecido un punto focal nacional para la coordinaron y la accion
a nivel internacional (y a nivel nacional)?

=;Son claras y se comprenden las responsabilidades de los diversos
organismos y departamentos (gubernamentales)?

= ;Se han ratificado y puesto en practica todos los instrumentos juridicos
internacionales pertinentes para la aplicacion de una estrategia eficaz para
combatir el secuestro (véase el anexo I)?

=;Se cuenta con un proceso para examinar las cuestiones mencionadas
Supra?

Una evaluacion de estos aspectos esenciales de la politica nacional antisecuestro que
deben seguir los Estados para socavar el delito de secuestro y cumplir con su
responsabilidad de mantener la seguridad, la paz y el orden en proteccion de los
individuos y la prevencion de la delincuencia, en Venezuela, revela la ineficacia
gubernamental para afrontar el problema de la criminalidad con especial referencia al
secuestro.

En efecto en Venezuela no existe —ni ha existido— una politica ni estrategia clara y a
largo plazo respecto del secuestro, no se conoce la magnitud del sistema de informacion
nacional que permita retroalimentar la accion gubernamental en torno a este tema —pues
ni siquiera se hacen publicas las cifras oficiales— la escases de recursos, la falta de
coordinacion entre los cuerpos de seguridad, la disputa entre los diversos organismos
competentes, son algunos de las barreras con las cuales se enfrentan el Estado en su
compleja y dificil tarea y a la vez constituye una ventaja para la delincuencia comun y
organizada.

Una politica de prevencion de este delito, requiere una comprension del problema, es
decir, comprender la dinamica del secuestro, donde sucede, quién corre el riesgo,
quiénes son los secuestradores, como operan y qué los motiva, esto requiere la puesta en
practica de una base de datos para reunir, recopilar, almacenar, analizar y difundir la
informacion sobre el secuestro. Ademds es fundamental la coordinacién entre las
autoridades competentes en materia de secuestro y el sistema de justicia penal; la
asignacion de recursos, la capacitacion del personal, la divulgacion de programas
educativos y de concientizacion, el apoyo de los medios de comunicacion y, en general
una participacion de todos los sectores, incluyendo al sector publico y privado.”®

Como es de notar, la politica criminal —preventiva y represiva— requiere del enlace de
una serie de factores: recursos humanos, financieros, materiales y tecnoldgicos,
capacitacion, sistemas de informacion, legislacion adecuada, respuesta oportuna de las

¥ ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Manual de Lucha contra el Secuestro, cit. notan®
57, pp- 16-20.
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autoridades ejecutivas y del sistema judicial, atencion a la victima y a sus familiares,
participacion de todos los sectores, guiados por lineas de accidon claras, especificas y
coordinadas entre las diversas instancias de gobierno, de modo de aumentar los riesgos
y disminuir las ventajas del delito para sus autores.

Conclusiones.

Ante el visible incremento de los indices de criminalidad, el justificado sentimiento de
inseguridad por parte de la colectividad y la alarma social generada por el
sensacionalismo noticioso, la tendencia gubernamental ha sido emplear una politica
criminal maés represiva que preventiva, queriendo apaciguar el escenario con sucesivas
reformas penales basadas en la creacion de nuevos tipos y la modificacion de otros,
especialmente en la agravacion de las penas, tanto en el codigo penal como por medio
de leyes especiales. En efecto, la prevencion parece dejarse casi exclusivamente en
manos del sistema juridico, mientras que la actuacion de los cuerpos de seguridad inicia
en el momento post-delictual.

Sin embargo la realidad parece mostrar como la teoria de prevencion general ha fracaso,
pues la sucesiva cadena de aumentos de penas en las reformas del codigo penal y atin
con la puesta en vigencia de la ley contra el secuestro y la extorsion, no ha disminuido
el impacto del secuestro como modalidad delictiva. Mas aun, el referido instrumento
legal se presenta como una iniciativa de buenas intenciones, incluso en sintonia con las
medidas legales tomadas por otros paises de América Latina, como es el caso de
Colombia y México, pero cargada de un exacerbado punitismo retribucionista, en nada
consond con los fines resocializadores proclamados en la carta magna.

Esto solo revela la importancia de considerar criterios de politica criminal uniformes y
coherentes con la realidad circundante al momento de estructurar y reformar el sistema
penal de un pais, de ahi que puede afirmarse que la politica criminal es la guia que
define los principios que rigen el derecho penal de un ordenamiento juridico
determinado, que debe basarse en sus elementos estructurales y no en crisis
coyunturales del sistema, pues una politica definida desde esta perspectiva, solo supone
un ataque momentaneo del problema y no su solucién —o por lo menos su control- a
largo plazo.

No obstante, la desarticulacion de los valores sociales, las condiciones politicas y
economicas del pais, la ausencia de politicas claras y definidas, la improvisacion y
anomalia en el proceso de creacion de las leyes y con ello la falsa representacion de un
estamento normativo, dejar exclusivamente al basamento juridico el control de la
criminalidad, la imprecision de cifras, la carente sistematizacion de informacion, el
populismo, los problemas carcelarios, la excesiva dependencia (horizontal y vertical) de
los poderes publicos respecto al ejecutivo nacional y la falta de coordinacion entre los
cuerpos de seguridad por razones eminentemente partidistas, la credibilidad de las
instituciones; son solo algunos de los sintomas de la enfermedad que esta corroyendo
las instituciones democraticas del Estado, mostrando que no existe remedio para el mal,
pues no parecen estar dadas las condiciones para tener un efectivo control sobre el
problema.

El captar y procesar informacion relevante al &mbito local, regional y nacional a través
de un sistema de informacion unico, es un paso importantisimo, toda vez que el registro,
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analisis y generacion de inteligencia operativa contra el secuestro, permitird definir
estrategias autenticas, coordinar investigaciones y en general maximizar la capacidad de
los cuerpos de seguridad del estado, esto constituye una fuente de conocimiento certero
para la definicion de una politica criminal a largo plazo de la mano del resto de las
politicas publicas del pais, para asi no solo lograr la localizacion y rescate de las
victimas, sino ademas la desarticulacion de las bandas delictivas que desarrollan esta
actividad, pues la lucha contra el delito no se supera con la amenaza de una pena sino
con acciones que hagan menos atractivo el delito, y es aqui donde la confianza hacia las
instituciones juega un papel preponderante, pues acerca al ciudadano y deberia tender a
inhibir al delincuente.

Esto a su vez permitira dar a conocer estadisticas oficiales mds precisas a la
colectividad, mostrando a la ciudadania en una especie de contraloria social, las
acciones emprendidas por el gobierno para combatir el secuestro, sus resultados y
evaluaciones para establecer los correctivos, emprender nuevas estrategias y redefinir la
politica criminal.
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