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Resumen

El articulo aborda los planteamientos y lineas estratégicas indicados
en los Planes de Desarrollo Nacional y en los discursos presidenciales
al inicio y al fin de cada periodo presidencial en las tltimas dos déca-
das, a fin de determinar tendencias, coincidencias y lagunas, asi
como la vision inicial del Ejecutivo nacional sobre la situacion de la
seguridad y su evaluacién hacia el final del mandato presidencial co-
rrespondiente. Se observa que las propuestas no se basan en diag-
nosticos sustentables y no parecen generar politicas de ejecucién y
seguimiento consistentes en términos de los temas planteados al ini-
cio y al final de los periodos de gobierno. Tampoco se observa inte-
gracién entre las diversas instancias gubernamentales y de otros po-
deres del Estado para la ejecuciéon de los planes y las politicas pro-
puestos, asi como la ausencia de datos que permitan estimar los
efectos. Se sugiere adelantar evaluaciones sectoriales sobre el con-
tenido de los planes para generar informacién que permita determi-
nar el impacto y suplir la retérica que muchas veces subyace a su for-
mulacion.
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Citizen Safety, Planning and Political Discourse
in Venezuela

Abstract

This article deals with the proposals and strategic issues indicated in
National Development Plans and Presidential discourses at the begin-
ning and end of each presidential period over the last two decades, in
order to determine trends, coincidences and omissions, as well as
the initial vision of the national Executive regarding public safety and
its assessment toward the end of each Presidential term. It was noted
that the proposals are not based on supported diagnoses and do not
seem to generate consistent policies for execution and follow-up re-
lated to the themes proposed at the beginning and end of each presi-
dential term. Likewise, no integration was observed among different
government agencies and other State powers for executing the pro-
posed plans and policies, nor was there useful data for assessing the
outcomes. The study suggests performing sectorial assessments
based on the plans’ contents to generate data that will permit deter-
mining the impact and fulfilling the rhetoric that often underlies their
formulation.

Key words: Public safety, planning, public policy, criminality, justice

system.

1. La planificacion y las politicas publicas

Los planes nacionales de desarrollo son instrumentos importantes para la
gestion social. En ellos el Estado identifica aspectos cruciales, como la poblacion
objetivo a la cual se destinan las politicas y hacia dénde apuntan los beneficios
de las mismas (Saavedra Guzman y varios, 2001: 68). La planificacion esta rela-
cionada con el desarrollo, en el sentido que la misma es un proceso realizado
por parte de los funcionarios con competencia en las distintas agencias publicas,
que de acuerdo con su especializacion ordenan temas particulares de interés
nacional, frente a los cuales el Estado disefiay ejecuta politicas publicas especifi-
cas de acuerdo con la informacién obtenida en los diagnésticos.

El desarrollo y la planificacion son dos areas que convergen en el analisis
de las necesidades sociales y la disponibilidad de recursos para satisfacerlas a
través de la gestion social. Revisar los parametros de la planificacion es impor-
tante para comprender cémo se ha definido la seguridad ciudadana dentro de
los esquemas de planificaciéon en Venezuela desde 1990 hasta 2013.
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La planificacién tiene como funcién superar la imprevision frente a las
necesidades sociales, y algunos autores (Matus Romo, 1988:76-98; Ahumada,
1966), han definido parametros que apuntan a mejorar las respuestas politicas
cuando se trata de temas de interés para la poblacién. Asi, la adecuacion o co-
rrespondencia supone la elaboracién de un diagnéstico que describe la reali-
dad del momento para determinar politicas publicas que permitan cambios
positivos con respecto al proceso de desarrollo. Mediante el conocimiento el
planificador identifica tanto las condiciones que inciden en las necesidades so-
ciales como las instancias pertinentes para su satisfaccion. La planificacion
debe contribuir a superar los desequilibrios (Ahumada, 1966; Furtado, 1969 y
Matus Romo, 1988), permitiendo al planificador mejorar la comprension de las
realidades en diferentes momentos. Finalmente, la racionalidad y discontinui-
dad histoérica apuntan a explicar los objetivos, propositos, métodos, empleo de
recursosy su secuencia en el tiempo, lo cual permite identificar aquellos facto-
res que han obstaculizado el desarrollo a nivel de la agencia social con compe-
tencia directa para enfrentar el problema. Mediante la cuantificacién operativa
se pretende acercar el comportamiento social, econémico o politico de que se
trate hacia la norma o el deber ser, utilizando calculos que permiten medir y an-
ticipar los fenémenos objeto de intervencién. La planificacién requiere preci-
sioén, pero la cuantificacion es selectiva, dado que toma en cuenta las variables
estratégicas y decisivas para los planes. Por ello resulta importante jerarquizar
los temas para el interés colectivo, a fin de generar los cambios necesarios que
se reflejan en la politica idonea para el logro de las medidas propuestas en los
planes (Matus Romo, 1988:98).

El Estado define en el contenido de los planes nacionales necesidades de
la poblacién como salud, vivienda y seguridad ciudadana, que deben ser aten-
didas por las agencias publicas. Asi, el Estado tiene la responsabilidad de pre-
sentar mediante ciertos parametros un plan sélido que contiene informacién
relevante para determinar los métodos y acciones a ejecutar.

La planificacién implica desarrollar una técnica programatica mediante
la cual el Estado se propone resolver las necesidades definidas como priorita-
rias en el marco de plazos, que generalmente se definen en los planes naciona-
les. En el caso venezolano, resulta pertinente conocer cdmo ha sido concebida
la planificacién desde sus inicios y de qué manera, segun las necesidades plan-
teadas, las agencias estatales son incorporadas a dicha actividad.

2. Origen y desarrollo de la planificacion
en Venezuela

La planificacién en Venezuela se inicié como una actividad inducida por
organismos internacionales tales como la CEPAL y la ONU. En el Decreto n. 290
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de fecha 27 de Junio de 1958, fue nombrada una comisién de expertos con el
proposito de insertar e incentivar, a nivel de los organismos estatales, las activi-
dades que permitirian mejorar la organizacién institucional en funcién de la sa-
tisfaccion de las necesidades sociales de la poblacion. Para ese momento en
Venezuela la migracién interna hacia el centro del pais era un movimiento im-
portante, debido al aumento de mayores oportunidades laborales en el sector
industrial, razén por la cual el Estado tenia interés en desarrollar nuevos mode-
los de organizacion. Se hizo pertinente analizar instrumentos que permitieran
contribuir a la satisfaccion de necesidades como el mantenimiento del orden
(Iturbe y varios, 1996: 5). La comision de expertos considerd indispensable la
creacion del Sistema Nacional de Programacion, con el prop6sito de coordinar
las actividades de planificacion realizadas en los Ministerios y sus dependen-
cias para unificar las técnicas, los objetivos y las acciones. Dicho sistema estuvo
conformado por la Oficina Central de Planificacién, como auxiliar de la Presi-
dencia de la Republica y del Consejo de Ministros, y sus funciones se concreta-
ron en analizar las metas generales del desarrollo econdmico y social, estimu-
lar la planificacién sectorial y formar el personal especializado, ademas de co-
ordinar los trabajos de los organismos existentes, tanto en la definicién de ob-
jetivos como en la aplicacién de métodos.

La planificacién fue concebida como una actividad coordinada a nivel cen-
tral en la cual el Presidente de la Repuiblica, en Consejo de Ministros, jerarquiza-
ria las areas de atencion y distribuiria los recursos (Iturbe y varios, 1996: 7-9). Sin
embargo, la actividad planificadora no se limitaria a unificar criterios inter minis-
terialesy a jerarquizar necesidades sino que propenderia a presentar instrumen-
tos como el Presupuesto-Programa, con el fin de describir los rubros de gasto
para el quinquenio presidencial, los planes generales, sectoriales y los objetivos
del desarrollo, cada uno de ellos desglosados por periodos anuales.

A partir de 1958, la planificacion en Venezuela fue considerada como una
actividad obligatoria por disposicion del Decreto-Ley n. 492 del 30 de diciem-
bre, a través del cual se crearon los organismos centrales, sectoriales y regio-
nales de coordinacién y planificacién. Posteriormente, la Constitucién de 1961
asigno al Estado la potestad de racionalizar, planificar y fomentar la produc-
cién. Ademas, el Presidente de la Republica, en su mensaje anual ante el Con-
gareso, debia presentar los lineamientos del Plan de Desarrollo Econémico y
Social de la Nacién. En 1976, entr6 en vigencia la Ley Organica del Régimen
Presupuestario (Iturbe y varios, 1996: 11-19). En la enmienda constitucional n.
2 de 1983, se contempl6 la necesidad de una Ley Organica de Planificacion y,
en la actualidad, la Constitucion de 1999 mantiene la obligacion de formular y
discutir el Plan Nacional de Desarrollo por parte del Presidente de la Repuiblica
ante la Asamblea Nacional (Venezuela, 2000). Otras disposiciones normativas
como la Ley Organica de Planificaciéon (Venezuela, 2001) definen los linea-
mientos del plan nacional, si bien algunos (Giordani, 1992: 128; Giordani, Cas-



506 / espacio abierto vol. 21 n° 3 (julio-septiembre, 2012): 502 - 518

tellano y Lopez, 1992: 32) consideran que la actividad planificadora en Vene-
zuela, manifiesta a través de los primeros ocho planes nacionales entre 1959y
1990, no ha sido una labor adecuada debido a la falta de racionalidad, objetivi-
dad, inconsistencia metodolégica e incoherencias entre las agencias oficiales,
fallando en promover el desarrollo social como finalidad primordial. Sin em-
bargo, no se niega que la iniciativa de la planificacion en Venezuela tuvo el mé-
rito de comenzar un ejercicio conceptual de utilidad para la organizacion esta-
tal y la satisfaccion de las necesidades sociales de la poblacién.

En este articulo se analizan las propuestas que el Estado ha planteado en
cuanto a la seguridad ciudadana como una necesidad social en las actividades
de planificaciéon para promover el desarrollo nacional. Comenzamos con una
descripcion sucinta de los aspectos mayormente vinculados a la seguridad ciu-
dadana para luego abordar el tratamiento que se ha dado a este tema en los
planes nacionales y los discursos presidenciales de aperturay cierre de los res-
pectivos periodos de gestion. Con ello se propone una discusion sobre el dis-
curso politico propuesto al mas alto nivel y manifiesto en programas de acciéon
publica en esta materia.

3. Seguridad ciudadana, criminalidad y sistema
de justicia

La seguridad ciudadana comprende un amplio espectro de temas que in-
cluye los indices de criminalidad, la legislacién penal sustantiva y procesal y el
funcionamiento de las diversas instancias que conforman el sistema de justicia
penal. Cada uno de esos aspectos deberia formar parte de la agenda estatal
para mejorar los estandares de calidad de vida de los ciudadanos a través de las
politicas de prevencién y represién delictiva.

“El sistema de justicia penal es el conjunto de instancias formales y pui-
blicas dispuestas por el Estado para reprimir conductas amenazadas por una
pena en un cuerpo normativo formalizado” (Gabaldén, 1987:12). Esto incluye
ala policia, los tribunales, el Ministerio Publico, la defensa publica y privada, el
régimen penitenciario y el sistema de medidas alternativas a la pena privativa
de libertad. Estas instancias intervienen en procesos desde la deteccion de la
infraccion hasta la ejecucion del castigo, esto es, la respuesta publica ante el
delito. La intervencién estatal en este caso esta vinculada con el servicio publi-
co, en el sentido que procura un bien puiblico, manifiesto en la gobernabilidad,
el ejercicio pacifico de los derechos y la minimizacién de la violencia. El ciuda-
dano se presenta como un cliente permanente del Estado que deberia confiar
en la efectividad de las instituciones formales que atienden la necesidad social
de la seguridad.
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Enla region latinoamericana pareciera que las politicas aplicadas en esta
materia no han sido efectivas, pues se ha documentado gran incidencia de de-
litos violentos como homicidios, robos y lesiones, no solo a través de los regis-
tros oficiales sino de los estudios de victimizacién (Rico y Chinchilla, 2002:11;
Carranza, 2004:53). Para el caso de los homicidios, en la regién latinoamerica-
na entre 1990y 1994, la cifra se increment6 en un 80% (Ruiz Vasquez y varios,
2006: 25-26). En Venezuela, de acuerdo con las estadisticas oficiales, entre
1990y 2000, la tasa de homicidios pas6 de 13 a 33 por cada cien mil habitantes
(Gabaldén, 2007: 87). Algunas variables posiblemente asociadas a la criminali-
dad en Latinoamérica son el deterioro del conjunto de condiciones basicas del
desarrollo humano (familia, educacioén, vivienda, empleo), reiteracion de pa-
trones de conducta vinculados con el conflicto armado, consumo de alcohol y
mercados ilicitos de estupefacientes. Estas variables podrian, a su vez, generar
la exclusion social de sectores importantes de la poblacién, incrementando la
inequidad en la distribucién del ingresoy la falta de oportunidades legitimas. Si
esto fuera asi, el incremento de la criminalidad podria estar asociado a la falta
de un desarrollo regional equilibrado.

En el caso venezolano, la Constitucién Nacional, en el articulo 55, define
la seguridad ciudadana como el derecho que tienen los ciudadanos a la protec-
cién por parte del Estado ante situaciones que constituyan amenaza, vulnera-
bilidad o riesgo para la integridad fisica, la propiedad, el disfrute de los dere-
chos y el cumplimiento de los deberes (Venezuela, 1999). Se trata de una defi-
nicién amplia que incluye emergencias y desastres naturales, reflejando una
tendencia paternalista del Estado que abarca situaciones de naturaleza diversa
(Gabaldé6n, 2004: 67). Aunque el concepto de seguridad va mas alla de la cues-
tién delictiva, para este ensayo solamente nos limitamos a trabajar con este
tema, debido a que representa un aspecto importante de la sequridad y un de-
safio para la sociedad venezolana actual, tanto en términos de costos de vidas
humanas, lesividad econémica, disminucién de la calidad de vida y confianza
ciudadana en las instituciones del Estado, cuando no hay respuestas efectivasy
adecuadas para enfrentarla.

La situacién de la seguridad ciudadana en 2001, de acuerdo con un estu-
dio nacional de victimizacién, indicé que los delitos violentos representaron el
70% de las situaciones victimales; hubo mayor propension de victimizar a los
ciudadanos en los espacios puiblicos (80%); hubo escasa propension para de-
nunciar, justificando ineficiencia e falta de credibilidad en las instancias que
conforman el sistema de justicia (Consultores 21, 2001).

La Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion Policial aplicada a ni-
vel nacional en 2006 indic6é que el roboy el hurto representaban el 67,8% de las
situaciones victimales, con tasas muy superiores a las registradas oficialmente.
Los homicidios representaban el 0,5 % de la victimizacién y las lesiones perso-
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nales el 5,2%, con una tasa por 100.000 habitantes, en el caso de lesiones per-
sonales, tres veces superior a la tasa oficial. La denunciabilidad de los delitos
fue del 30%. Las razones para no denunciar reflejaron, fundamentalmente,
desconfianza en la atencién que presta la policia a las denuncias: 38,5% de las
victimas manifestaron que la policia no haria nada con la denuncia presentada
(Gabaldén, Benavides y Parra, 2007).

Segun los datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién de
Seguridad Ciudadana de 2009 se han registrado aumentos en las tasas por
100.000 habitantes, con relacién a los datos de la Encuesta de 2006, para ho-
micidio, robo, secuestro, extorsion y estafa. Se han registrado disminuciones
para amenazas, lesiones personales, hurto, abuso sexual y corrupcién. Solo
18% de las victimas manifiestan haber recibido apoyo institucional después de
haberse cometido el delito, y en ningiin caso este porcentaje supera el 45%
para los hechos graves, como el homicidio, el secuestro y los abusos sexuales.
La inseguridad personal es percibida como un problema grave o muy grave por
el 94% de la poblacién. Sélo el 20% de la poblacién percibe que la presencia
institucional del Estado es fuerte o muy fuerte en la entidad federal de residen-
cia, con un ligero aumento entre los niveles socioeconémicos mas bajos en re-
lacién a los mas altos (Gabaldén, 2011).

Independientemente del incremento de los indices de la criminalidad,
los datos sugieren también una percepcién de inefectividad de las instancias
del sistema de justicia cuyo objetivo general es la prevencion y represion de-
lictiva. Seguin los datos de la tiltima Encuesta Nacional de Victimizacion en Ve-
nezuela, las percepciones sobre los agentes del sistema de justicia formal
tienden a ser negativas. Los ciudadanos admiten un desempeno bueno o muy
bueno de las policias estadales en un 39% (ligeramente mas alto para el es-
trato socioeconémico mas pobre), de las policias municipales en un 38%, del
Ministerio Publico en un 36% (ligeramente mas alto para los estratos socioe-
condémicos mas afluentes) y de los tribunales penales en un 30% (Gabaldén,
2011: 69).

Si el Estado ha definido la seguridad ciudadana como un derecho de la
poblacion y el desempeno de cada una de las instancias que conforman el sis-
tema de justicia deberia estar asociado al logro de la misma, la seguridad ciu-
dadana es un area cuya intervenciéon podria contribuir al desarrollo nacional,
en un marco de desempeno garante de la legalidad, de la eficacia y la eficien-
cia institucional. En este sentido nos hemos planteado revisar el abordaje de la
seguridad ciudadana tanto en los planes nacionales como en los discursos pre-
sidenciales desde 1990.
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4. La vision de la seguridad ciudadana a través
de los planes de la nacion entre 1990 y 2013

El VIII Plan de la Nacion (1990-1994).

El compromiso social y el cambio institucional se mencionan en este
texto como vinculados, al menos incidentalmente, a lo que hoy entendemos
como seguridad ciudadana, pues abarcan la administracién publica y las difi-
cultades de la adecuada prestacién de servicios publicos como variables que
repercuten en un Estado de Derecho débil. Bajo el titulo seguridad puiblica fue
incorporada al VIII Plan de la nacién lo que podriamos reconocer actualmente
como una necesidad social (VIII Plan de la Nacién, 1990:23), mientras que las
funciones de las instancias que convergen en la satisfaccion de las necesidades
de este tipo son consideradas como servicio publico (Idem, 27). La seguridad
publica se refiere a la criminalidad de adultos, menoresy a las funciones de to-
das las instancias que conforman el sistema de justicia (policia, fiscalia y tribu-
nales penales). En el texto se menciona que los indices delictivos han crecido
peligrosamente, sin justificar la afirmacién y aunque se sefalan los robos, hur-
tos y drogas como los delitos frecuentemente investigados, dicha informa-
cién corresponde a los afnos entre 1980y 1986, sin que se indiquen datos mas
préximos al periodo que cubre el plan.

En el VIII Plan de la Nacion el tema seguridad publica se asoci6é también
con el régimen carcelario, destacandose el incremento de la poblacién reclusa
como consecuencia del problema de la criminalidad, lo cual repercutiria en la
lentitud de los procesos penales. No se especifica la vinculacién entre dichas
variables, lo cual dificulta la comprensién del problema en su totalidad. Tam-
bién se hace referencia a los reclusos como personas de escasos recursos eco-
ndémicos, para lo cual tampoco se mencionan datos y se incorpora esta cues-
tién desvinculada del contexto de la discusion. La prevencién, segun este do-
cumento, esta reforzada mediante los cambios que se proponen para los 6rga-
nos policiales y las reformas propuestas serian simultaneas para la policia, el
Ministerio Publico y los tribunales penales (VIII Plan de la Nacién, 1990: 20).

Se mencionan como proyectos estratégicos la articulacién entre las insti-
tuciones estatales y las redes sociales para establecer medidas de profilaxis so-
cial, que favorezcan la prevencién en el caso de las drogas y la atencién a los
menores; la reestructuracién de la seguridad del Estado a través de mejoras en
la seleccién, remuneracion y profesionalizacion de los funcionarios policiales;
la reforma de la justicia para minimizar la arbitrariedad, discrecionalidad y agi-
lizar el proceso, modernizar y humanizar el sistema penitenciario, minimizar la
corrupciéon y generar cambios de valores y habitos.

El documento no presenta un desarrollo lineal, sino que aborda diversos te-
mas que son recurrentemente vinculados a la seguridad. Por ejemplo, después de



510 / espacio abierto vol. 21 n° 3 (julio-septiembre, 2012): 502 - 518

mencionar las estrategias, se indican como problemas del sistema de administra-
cion de justicia la violacion de las normas civiles, penales y administrativas, la falta
de cultura juridica ciudadana, el sistema judicial injusto, la ineficiencia institucio-
nal de la proteccion ciudadana y las incoherencias del ordenamiento juridico. Es-
tos aspectos no son desarrollados en el texto sino esbozados, al parecer, para jus-
tificar la necesidad de una estrategia que produzca cambios en las agencias esta-
tales. Para la definicién de ese objetivo se menciona como accién la mejora profe-
sional de los jueces, policias y fiscales del Ministerio Publico, sin plantear mecanis-
mos para hacerlo o estimaciones de logros a obtener.

El IX Plan de la Nacién (1995-1999).

Como parte del diagnéstico, bajo el titulo la agudizacion de la crisis a ini-
cios de los noventa, se considera que la inseguridad ciudadana contribuye a
minimizar la calidad de vida de la ciudadania y es uno de los problemas que
plantean las diferencias sociales, el incremento delictivo y la delincuencia juve-
nil. En cuanto a la criminalidad en el contexto nacional se menciona que los ho-
micidios y otros delitos contra las personas, se duplicaron entre 1983 y 1993,
sin ampliar la informacién al respecto, ademas del aurnento incontrolado de
porte de armas en la poblacién civil (IX Plan de la Nacién, 1995:31), destacan-
do que ante este escenario, el Estado ha sido poco capaz para generar las con-
diciones que mejoren la calidad de vida de los venezolanos (Ibidem: 32).

En el IX Plan de la Nacién, el Ejecutivo propuso cuatro lineas estratégicas
de accioén, todas orientadas a cambios estructurales a nivel econémico, politico
y social. En el capitulo titulado calidad de vida y solidaridad social, dentro del
aparte integracion social Yy servicios de calidad para todos, se hizo referencia a
la necesidad de garantizar seguridad ciudadana y justicia. Se consideré6 como
parte de un breve diagnoéstico en la materia, el incremento de la violencia y la
crisis de la administracién de justicia, por lo cual se haria necesario plantear
politicas sectoriales de seguridad ciudadana sobre prevencion y control delicti-
vos, rehabilitacion y tratamiento.

En el texto del IX Plan de la Nacion, el sistema de seguridad publica pro-
pone la reorientacion del sistema policial, integrando las comunidades y los
cuerpos policiales y propiciando la responsabilidad ciudadana para reducir la
delincuencia comuny la organizada. Las reformas policiales se dirigirian a me-
Jjorar los programas de seleccion, formacion y seguridad social para los funcio-
narios policiales, asi como se promoveria el sistema nacional de informacién
policial, la creacién del sistema de inteligencia policial, el incremento del par-
que automotor para patrullaje y la promulgacién de la Ley de Policias de los Es-
tados y Municipios con la finalidad de unificar criterios para la seleccién y for-
macioén (IX Plan de la nacién, 1995:167-168). Ademas se promoverian la Ley de
Proteccion Ciudadana, la Ley de Participacién Ciudadanay la Ley de Carrera Po-
licial para fortalecer el Estado de Derecho.
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Algunos aspectos comunes en los VIl y IX planes de la nacién son la consi-
deracion sectorial de la seguridad ciudadana, aunque sin un marco preciso que
permita comprender, a través de un diagnéstico efectivo, el problema y la razén
de la inclusién del sector dentro el plan. Si bien la seguridad ciudadana se abor-
da en ambos planes como seguridad publica, no pareciera haber articulacion
con el marco normativo que define las acciones necesarias para cumplir con ob-
jetivos previamente fijados. El ejercicio de la elaboracién de estos planes nacio-
nales, desde el punto de vista de la teoria de la planificacién, apunta a la ordena-
cién de una actividad, aunque los textos, al menos en el area de la seguridad ciu-
dadana, parecen cumplir con una formalidad mas que implicar una guia que
oriente y dirija la actividad del gobernante en el sector correspondiente.

Lineas Generales del Plan de Desarrollo Econémico y Social de la
Nacién, 2001-2007.

Este documento se refiere al concepto de seguridad ciudadana perma-
nente, en los siguientes términos: La garantia de los niveles de seguridad ciuda-
dana Yy juridica se alcanzara con la superacion de los desequilibrios macroso-
ciales y el desarrollo de estrategias preventivas, control del delito y reestructu-
racion del sistema penitenciario, con elevada participacion de la familia, los
medios de comunicacién Yy la escuela (Venezuela, 2001-2007: 99). Cuando el
documento se refiere a la criminalidad, su enfrentamiento se asume como una
politica integral que comprende, por una parte, la reduccién de las desigualda-
des sociales, el incremento del nivel de empleo y la atencion a los grupos socia-
les relativamente mas pobres, Yy por la otra, una politica especifica para la pre-
vencion y combate de la criminalidad y la violencia (Idem). Cuando se abordan
los principios de esta politica para la prevencién y combate del delito y el asegu-
ramiento de la tranquilidad ciudadana, se plantea el fortalecimiento de la coor-
dinacién policial, con la creacién del Centro de Coordinacién de Inteligencia, el
incremento de la participacion ciudadana en la prevencién y control del delito y
la modernizacion de los sistemas de la proteccion policial de los ciudadanos y
de los hogares (Idem). Las estrategias planteadas comprenden: a) Programas
de prevencién dirigidos a la comunidad con base en los valores de justicia, de-
fensa de lavida, tolerancia, igualdad de derechos, igualdad de género Yy respeto
de las diferencias; b) Promover la organizacion de seguridad comunitaria; c)
Mecanismos intergubernamentales para el aumento de la cobertura y calidad
de los servicios policiales (Ibidem: 113).

Dentro de este marco de referencia, el problema de la seguridad ciuda-
dana requeriria ocuparse de la reduccién de la desigualdad social, del incre-
mento del empleo y del fortalecimiento de la policia, en cuanto a coordinacion
e inteligencia, contando con participacién ciudadana. Familia, escuela y me-
dios de comunicaciéon son mencionados dentro del concepto mas general de
seguridad permanente, pero no se observa nada dentro de las estrategias y las
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politicas que tomen en consideracion a estas instancias dentro de un modelo
preventivo. El modelo, por consiguiente, a diferencia de lo que ocurria con
otros Planes de la Nacién, no solo dedica poco espacio y desarrollo al concepto
y alos planes de prevencion del delito, sino que, antes que identificar areas es-
pecificas de intervencién de acuerdo a modalidades y tendencias delictivas, co-
loca como comun denominador de la delincuencia la desigualdad socioeconé-
micay plantea como estrategia fundamental el fortalecimiento y centralizacién
de la policia como mecanismo de disuasion.

Las Lineas Generales del Plan de Desarrollo Econémico y Social
2007-2013.

El discurso sobre la seguridad ciudadana ha practicamente desaparecido
del tltimo documento gubernamental sobre planificacién de politicas ptblicas
en Venezuela. Este documento contempla algunas referencias colaterales al
tema bajo las tres primeras secciones tematicas, esto es, la nueva ética socia-
lista, la suprema felicidad social y la democracia protagénica y revolucionaria,
aunque sin articulacién dentro de lo que podria denominarse una politica.

Bajo la seccién de Nueva Etica Socialista, se indica el propésito de cons-
truir un Estado ético y una nueva ética del hecho publico, mencionando el pro-
posito de conformar funcionarios honestos que exhiban una conducta moral
en sus condiciones de vida, en la relacién con el pueblo y en la vocacion de ser-
vicio que presten a los demas (p.8). Esto sugiere una vinculacién con los delitos
de corrupcion, que se abordan en otras secciones del documento. También se
menciona el propésito de lograr una institucionalidad con valor supremo de
justicia y equidad, estableciéndose que, en caso de contraposicion, se debera
decidir por la justicia sin minar las bases del derecho, lo cual sugiere un enfo-
que no legalista dentro de la gestion social, incluyendo el tema de la seguridad.
Mas adelante se indica que, a pesar de sostenerse la pluralidad de creenciasy la
tolerancia, existiria un nticleo de hechos y antivalores frente a los cuales no se
admite la indiferencia o la tolerancia, mencionandose, mas bien con caracter
casuistico, la crueldad, la tortura, la discriminacion racial, la violacion de dere-
chos humanos, la violacion de la mujer, el maltrato de los ninos, las injusticias y
la corrupcion. El énfasis en la infancia se manifiesta en la afirmacién de que el
nino de hoy que no puede jugar, no puede ser nino, no puede comer, proba-
blemente asesinara marnana a nuestro hijo (pp.8-9), con lo cual se propone
una relacién implicita entre abandono infantil, sin especificar sus manifestacio-
nes y su vinculacion con la delincuencia de tipo violento.

En la Seccién Suprema Felicidad Social, cuando se abordan las estrate-
gias y politicas se menciona, dentro del objetivo de superar la pobreza, la aten-
cién integral de nifos, nifas y adolescentes, y dentro del objetivo de profundi-
zar la atencion integral a la salud y su proyeccién universal, el incremento de la
prevencion de accidentes y hechos violentos y la optimizacion de la prevencion
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del consumo de drogas y el tratamiento y la rehabilitacion (pp. 14y 15). No hay
ninguna distincién entre violencia accidental e intencional, ni mencién alguna
al consumo de alcohol o las armas, cuestiones estrechamente vinculadas con
las conductas violentas. El propio enfoque de salud, bajo el cual se colocan es-
tos propositos y referencias, pareciera asumir que la delincuencia es un proble-
ma médico, antes que social.

En la seccibn Democracia Protagonica y Revolucionaria se menciona
que el Estado esta fundado en la conciencia ética y no en la represion, pues no
admite que intereses particulares se impongan al interés general de la socie-
dady el bienestar de todos. (p.18). Esta indicacién sugiere un enfoque educati-
vo antes que judicial, para enfrentar la delincuencia. Sin embargo, cuando se
habla de la corrupcion, se indica que debera ser enfrentada mediante sancién
ejemplarizante contra los corruptos, legislar con equidad y severidad (p.19), lo
que pareciera privilegiar un enfoque disuasivo penal para estas formas de de-
lincuencia. Se habla, ademas, de promouver el control social la poblacién hacia
los medios de comunicacion masivos (p.20), cuya relacion con la seguridad no
es clara. Dentro de las estrategias y politicas se indican combatir de manera
sistematica la corrupcion en todas sus manifestaciones, garantizando transpa-
renciay democratizacion de la informacién, fortalecimiento de mecanismos in-
ternos y externos de control sobre la gestién publica y promoviendo la respon-
sabilidad de todos los agentes sociales y econémicos (p.22). Como se puede
observar, es la corrupcién el tema al cual se dedica atenciény relevancia funda-
mental en relacién con la gobernabilidad.

Resulta claro que, dentro de estos lineamientos, no existe una concep-
cioén articulada de la seguridad ciudadana, lo cual no deja de ser sorprendente
considerando que el articulo 55 de la nueva Constitucion Nacional ha prestado
particular atencién al problema, dentro de una perspectiva muy amplia que en-
fatiza la corresponsabilidad entre el Estado y los ciudadanos para su gestion.

5. Los discursos presidenciales y la seguridad
ciudadana en las dos ultimas décadas

A continuacioén se revisan los textos del primero y el tltimo discurso pre-
sidenciales correspondientes a cada uno de los planes revisados. Esta modali-
dad permite conocer los planteamientos a comienzo de gobierno y al finalizar
el mismo, presentando a través del tltimo discurso los resultados de la gestién
de gobierno.

En el primer discurso presidencial correspondiente al VIII Plan de la na-
cién, Carlos Andrés Pérez consideré como meta modernizar al pais y propen-
der hacia la mejora de la calidad de vida de los venezolanos mediante reformas
institucionales, entre las cuales se menciono el sistema judicial para garantizar
seguridad juridica y personal a los ciudadanos (Pérez, 1990: XXV).
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La administracién de justiciay la seguridad personal son asuntos vincula-
dos a la calidad de vida. Asi, si los procesos judiciales son fragiles y el ciudada-
no deja de confiar en las instituciones; se quebranta la seguridad juridica. Se
requeriria un sistema judicial competente, eficaz y con recursos para la preven-
cién y represion de la delincuencia, para lo cual el Ejecutivo deberia propiciar
las politicas de tal naturaleza (Pérez, 1990: XXIX). En el texto no se mencionan
los lineamientos estratégicos, ni las acciones. Sélo hace referencia al Estado
como instrumentador y a la poblacién como beneficiaria.

El tltimo mensaje presidencial (Velasquez, 1994) correspondiente al VIII
Plan de la nacién, no contiene mencién sobre los resultados y el desarrollo vin-
culado con el tema de la seguridad ciudadana.

En el texto del primer discurso presidencial correspondiente al IX Plan de
la Nacion, Rafael Caldera mencioné cinco lineas estratégicas, entre las cuales
resalto la reforma del Estado vinculada con la administracion de justicia, aun-
que no utilizé el término seguridad ciudadana (Caldera, 1995: 1V). Hubo co-
mentarios sobre la atencién que merecian los cuerpos de seguridad, el incre-
mento del narcotrafico, la ausencia de politicas de prevencion delictiva, la de-
puracion, el equipamiento y modernizacion de los cuerpos de seguridad. Para
tales fines se incrementaron en 200% los recursos respecto al ano anterior. La
misma consideracion fue valida para el tema carcelario, indicando los proble-
mas de hacinamiento, corrupcién y violencia (Ibidem, VII). En este discurso
fueron resaltadas tanto las lineas estratégicas como las acciones, mas que los
objetivos del plan. En el quinto mensaje correspondiente al IX Plan de la Na-
cién, en cuanto al tema de seguridad ciudadana, el Presidente de la Republica
admitié haber tratado de depurar las policias estadales a través de la interven-
cion de algunos gobernadores y haber incrementado el armamento (Caldera,
1999: XV). Segun la opinién del Presidente Caldera, los mayores logros habrian
estado concentrados en el sector carcelario, mediante la construccién de algu-
nos centros de reclusion, la clasificacion de los reclusos a través de los tipos de
delitosy la demolicion del Retén de Catia, como un acto simbolico de cambio.

El discurso de Hugo Chavez sobre la seguridad ciudadana ha sido escasoy
fragmentario. En la toma de posesién como nuevo Presidente Constitucional, la
tinica mencién sobre el tema fue que 45% de los jovenes adolescentes no esta-
ban en la escuela secundaria, y que andarian sobreviviendo por alli, muchos de
ellos a través de la delincuencia (Chavez, 1999: 55). En el mensaje a la Asamblea
Nacional del 11 de enero de 2008 abordo otras cuestiones, aunque sin conexién
conceptual o propuestas especificas. Alli se pregunté por qué un gobierno revo-
lucionario no habia podido cambiar en 9 afnos la situaciéon de las carceles, por
qué la inseguridad seguia siendo un problema tan grave en los pueblos y en los
barrios, cudl seria la razén de la impunidad, por qué las mafias seguian incrusta-
das en las estructuras de los servicios del pueblo, sugiriendo que todo ello debe-
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ria ser motivo de angustia, tormento y dolor (Chavez, 2008: 55-56). Luego indic6
que el anno que comenzaba deberia ser el de la solucién de los problemas menu-
dos, los problemas concretos del pueblo. Indicé, entre ellos, la inseguridad, el
abastecimiento, los alimentos, las carceles, la lucha y derrota a la corrupcion, a
la impunidad y al burocratismo. Finalizé sosteniendo que muchos de estos pro-
blemas tendrian su origen en el mundo de los valores, debiendo apuntar la criti-
ca a la cultura, la educacion, la comunicacién (Idem: 56).

Los discursos presidenciales pueden ser entendidos como declaraciones
de propositos en cuanto a la actividad planificadora a nivel nacional. Si bien
han abordado el tema de la seguridad lo han hecho de modo tal que no delimi-
tan el tema en forma precisa ni definen los objetivos especificos, ni los logros
en relacion con los recursos invertidos y la viabilidad politica del momento. Al-
gunos estudios realizados reflejan que la inseguridad ciudadana en Venezuela
es percibida como el principal problema por los venezolanos. Sin embargo, pa-
reciera que los gobernantes no han utilizado la informacién precisa para dise-
nar politicas en este sector. Tal pareciera que no hay articulacién entre los cam-
bios institucionales sugeridos y las acciones requeridas por parte de las instan-
cias del sistema de justicia, que deberian tener una responsabilidad central en
los planes de seguridad ciudadana.

6. Reflexiones finales

La planificacién del desarrollo, en el caso venezolano, implica un ejercicio
formal establecido en disposiciones normativas de diversa naturaleza, a través
de las cuales el Ejecutivo nacional debe especificar los temas que se incorporan
a la agenda puiblica del Estado y jerarquizar las areas de atencion. Ello significa
que la planificacién del desarrollo tiene como finalidad fijar las directrices de los
asuntos mas importantes que los gobernantes deben cumplir. Los planes nacio-
nales y los discursos presidenciales son instrumentos de planificaciéon. Son tam-
bién discursos politicos, en la medida que pretenden indicar orientacionesy pro-
dgramas sobre lo que se deberia hacer para alcanzar determinadas metas comu-
nes para la sociedad organizada como comunidad politica.

La seguridad ciudadana esta incorporada en los VIl y IX planes naciona-
les y de acuerdo con los lineamientos conceptuales de la planificaciéon. Dicha
area, sin embargo, esta poco articulada en cuanto al diagndstico del fenémeno
delictivo y su incorporacién dentro de los objetivos generales de cada uno de
los planes. Ello significa que el Ejecutivo nacional deberia considerar estudios
especificos en el area, dado que ello contribuiria a mejorar la comprension
integral del fenédmeno delictivo.

Asi mismo, los planes revisados determinan objetivos especificos por
areas; en el caso de la seguridad ciudadana se mencionan el control y la pre-
vencion delictiva, y aunque se indican todas las instancias que conforman el
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sistema de justicia penal, no se articulan las funciones de dichas instancias con
el objetivo especifico del area y tampoco esta claramente justificada la necesi-
dad estatal para inducir los cambios pertinentes.

En los VIl y IX planes de la nacién se consideran como objeto de una ac-
cién normativa las reformas estructurales a nivel de policia, Ministerio Ptblico,
tribunales penalesy carceles. Sin embargo, en el discurso que cierra el periodo
Pérez 1990, Velasquez en 1994 no menciond ningun resultado al respecto, por
lo que pareciera que entre el gobierno de Pérez y Velasquez no hubo ningiin
hilo conductor del plan nacional formulado en 1990. Siendo asi, seria oportuno
para futuras investigaciones revisar en la literatura la continuidad o disconti-
nuidad de la planificacién nacional en los gobiernos interinos, como ocurrié en
Venezuela en ese momento. En el caso del gobierno de Caldera (1999) la situa-
cién es distinta, pues se cumplieron los cinco anos de gobierno constitucional;
sin embargo, en el ultimo discurso presidencial, solamente se mencionaron
como resultados el area policial y carcelaria. De acuerdo con este discurso pre-
sidencial, otras acciones definidas en el plan inicial de gobierno quedaron a ni-
vel de propuestas y no hubo mencién a la distribucién de los recursos que en
1995 fueron ofrecidos para atender la seguridad ciudadana.

Si bien en las Lineas Generales del Plan de Desarrollo Econémico Yy So-
cial de la Nacién, 2001-2007 la cuestion de la seguridad ciudadana se abordé
como una iniciativa de caracter permanente, que deberia repercutir en seguri-
dad juridica, y en la cual las dimensiones de prevencion delictivay participacion
de familia, escuela y medios de comunicacién fueron destacadas como rele-
vantes, estas cuestiones se diluyeron completamente en Las Lineas Generales
del Plan de Desarrollo Econémico y Social 2007-2013, sin que destaque un
planteamiento coherente a través de las tres dimensiones alli propuestas como
prioritarias. Solo aparecen menciones incidentales, desarticuladas y sin un
marco de referencia comun. Por lo que se refiere al discurso presidencial del ul-
timo decenio, la seguridad ciudadana y la delincuencia se han invisibilizado
como temas, siendo tratadas de manera lateral y aleatoria como expresiones
de desigualdades o asimetrias sociales y econdmicas, sin referentes claros
para definir propdsitos, acciones, metas y resultados.

Lo anterior significa que los planes nacionales, como instrumentos de
planificacién, son mas completos que los discursos. Sin embargo, en la revi-
sién que hemos adelantado, se ha podido observar mucha retérica en las pro-
posiciones de los planes, mientras se ha prestado poca atencion, en los discur-
sos, a los resultados observables luego de la ejecucién de los planes.

La ejecucion efectiva de las acciones definidas en los planes y los resulta-
dos de las mismas no fueron objeto de consideracién en materia de la planifi-
cacion entre 1990y 1999. Tampoco se ha observado una tendencia correspon-
diente en el periodo 2001- 2013. Por lo tanto, se podria sugerir realizar estu-
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dios sectoriales que evalten la viabilidad institucional, a través de la ejecucion
efectiva de las acciones definidas en los planes y los logros alcanzados con res-
pecto al objetivo general. Esta modalidad de control y seguimiento de los pla-
nes nacionales a nivel sectorial podria determinar la efectividad del Estado con
respecto a los problemas que obstaculizan el desarrollo a nivel de los diversos
sectores. Ademas, es posible que a través de esa modalidad se determinen con
mayor precision los plazos de las acciones propuestas en los planes en materia
de seguridad.

Por otro lado, la periodicidad del seguimiento de las politicas definidas en
el plan nacional podria facilitar que las instancias que componen el sistema de
justicia trabajen de una manera mas coordinada. Ello podria contribuir a la
identificacion de problemas puntuales que obstaculicen el propésito central de
los planes nacionales.

Finalmente, nuestra percepcién en materia de planificacién, después de
realizar esta revision, ha sido que, si bien el Ejecutivo nacional elabora los pla-
nes en los cuales se proponen reformas estructurales, las instancias formales
de control social y sus respectivos operadores, tal vez distantes del concepto de
desarrollo que supone la elaboracién de un plan de gobierno, pareciera que no
suministran informacién precisa que alimente la formulacién y permita hacer
el seguimiento correspondiente. Este aspecto requiere atencién en el area de
la planificacién, pues si las directrices del Ejecutivo no se traducen en acciones
de los Ministerios y las restantes instancias del sistema de justicia, no se estaria
cumpliendo la misién de la planificaciéon del desarrollo.
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