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RESUMEN

El presente estudio analiza las implicancias de la Ley N° 31873 sobre la prerrogativa
politica en los ascensos a General de la Policia Nacional del Perd, mediante un disefio
cualitativo que combina anélisis documental y entrevistas semiestructuradas con ex altos
mandos policiales. La investigacion examina las tensiones inherentes entre los principios
meritocraticos establecidos por la normativa y el ejercicio de prerrogativas politico-
discrecionales del Poder Ejecutivo en las decisiones finales.

El estudio revela un sistema dual. EI proceso meritocratico formal, con requisitos de
elegibilidad rigurosos, evaluaciones por Juntas de Oficiales Generales y cuadros de mérito
basados en puntajes objetivos, el cual coexiste con criterios informales de “lealtad politica” y
“confianza del gobernante de turno” que prevalecen sobre el mérito. Esta dualidad convierte al
sistema formal en un mero filtro de elegibilidad y no en el &rbitro definitivo del ascenso.

A nivel interno, la practica genera consecuencias adversas, como la desmoralizacion
del personal, la fractura de la cohesion del cuerpo de oficiales, la formacion de “facciones o
lealtades paralelas” lo que conducen a una percepcion publica de una “Policia Politica” al
servicio del Gobierno de Turno.

Las conclusiones proponen medidas para fortalecer la transparencia y la trazabilidad de
las decisiones finales Esto incluye la implementacion de una motivacion reforzada en las
resoluciones supremas y la publicacién obligatoria de los cuadros de méritos completos.
También se recomienda el desarrollo de mecanismos de control jurisdiccional para revisar el
ejercicio de la discrecionalidad, lo cual contribuye a la profesionalizacion institucional y al

fortalecimiento del Estado de Derecho.

Palabras Clave: Prerrogativa Politica, Ascensos a General, PNP, Meritocracia,

Institucionalidad
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ABSTRACT

This study analyzes the implications of Law N° 31873 on political prerogative for
promotions to General of the Peruvian National Police, using a qualitative design that combines
documentary analysis and semi-structured interviews with retired high-ranking police officers.
The research examines the inherent tensions between the meritocratic principles established by
the regulations and the exercise of political-discretionary prerogatives by the Executive Branch
in final promotion decisions.

The study reveals a dual system. The formal meritocratic process, with rigorous
eligibility requirements, evaluations by Boards of General Officers, and merit rankings based
on objective scores, coexists with informal criteria of “political loyalty” and “trust from the
current government” that override merit. This duality turns the formal system into a mere
eligibility filter, not the definitive arbiter of promotion.

At an internal level, this practice generates adverse consequences, such as staff
demoralization, a fractured cohesion among the officer corps, the formation of “factions or
parallel loyalties,” and a public perception of a “Political Police at the service of the
Government in power.”

The conclusions propose measures to strengthen the transparency and traceability of
final decisions. This includes the implementation of reinforced justification in supreme
resolutions and the mandatory publication of complete merit rankings. It also recommends the
development of judicial review mechanisms to scrutinize the exercise of discretion, which

contributes to institutional professionalization and the strengthening of the Rule of Law.

Keywords: Political Prerogative, Promotions to General, PNP, Meritocracy, Institutionality.
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INTRODUCCION

El presente estudio examina los criterios y factores que determinan el nombramiento
del alto mando de la Policia Nacional del Per. Este estudio analiza en profundidad la paradoja
que se ha instalado en la ctpula de la Policia Nacional del Pert (en adelante, la PNP) Institucion
pilar para la seguridad ciudadana y la estructuracion del estado de derecho (2024). Se examina
la colision directa entre un sistema de ascensos que, en su disefio normativo, aspira a ser un
baluarte de la profesionalizacion y la meritocracia, frente a la realidad factica y persistente de
una injerencia politica. Dicha influencia, segin lo atestiguan los propios ex comandantes
generales de la institucion, termina por modelar las designaciones finales, al anteponer la
lealtad al poder politico por sobre la capacidad y la idoneidad profesional, lo que desencadena

la problematica que impactan mas alla de la esfera interna de la organizacion policial.

Con el proposito de dilucidar en la presente investigacion, la cual se estructura en
torno al examen de una profunda dicotomia que se ha logrado contrastar: Por una parte, se
efectla un analisis detallado del andamiaje juridico-formal, el cual se encuentra en primer lugar
los cuerpos normativos del Decreto Legislativo N° 1149 Ley de la carrera y situacion del
personal de la Policia Nacional del Per( y su reglamento D.S. N° 016-2013-IN, el cual fue
modificado por la Ley 31873, Ley que regula los procesos de ascenso del personal de la Policia
Nacional del Pert, la mencionada ley normativa propone una evaluacion exigente, enfocandose
en criterios meritocraticos, el consolidado de puntos y la rigurosa observancia de los cuadros
de mérito. Tedricamente, este marco legal esta concebido para asegurar que Unicamente los
oficiales generales de la PNP con las mas altas competencias y una carrera exenta de
cuestionamientos logren acceder al grado de General ante un supuesto blindaje contra la
arbitrariedad.

En esa linea de ideas, se advierte y se pone en evidencia la operacion simultanea de
un sistema paralelo, gobernado por criterios informales y de naturaleza extralegal, tal como
indica Santivafiez (2025). Mediante el estudio detallado de los testimonios directos
proporcionados por Generales PNP en situacion de retiro quienes conformaron la junta
selectora de los procesos de ascenso de la PNP, se desvela que variables de indole politica,
tales como la denominada "confianza del gobernante de turno” o la "lealtad politica”, la cual,
pone en evidencia la desnaturalizacion y, producto de ello, adquieren un peso preponderante,
y se constituyen en los factores decisivos durante la fase final de la seleccion. Este fenédmeno

tiene como consecuencia directa la devaluacion del elaborado proceso meritocratico,



relegandolo a la condicion de un mero filtro para determinar la elegibilidad de los candidatos,
en lugar de operar como el arbitro soberano y definitivo que dirime el ascenso.

Las repercusiones derivadas de esta desnaturalizacion del proceso de ascenso distan
de ser meramente conceptuales; por el contrario, encuentran una corroboracion factica y son
expuestas con notable franqueza por aquellos ex mandos que han ejercido la maxima autoridad
dentro de la institucion policial. Los hallazgos de la presente investigacion demuestran de
manera fehaciente que dicha intervencién del poder politico no resulta inofensiva, sino que
constituye el catalizador de consecuencias adversas y profundas. En el plano interno, se
constata que este fenomeno desencadena un extendido estado de "desmoralizacion vy
frustracion™ en el seno del cuerpo de oficiales; provoca una fisura en la cohesion institucional,
lo cual da a lugar a la conformacion de "facciones o lealtades paralelas" que responden a
intereses ajenos a la linea de mando oficial; y, de modo ain mas preocupante, se identifica una
percepcion generalizada de que este factor menoscaba directamente la eficacia operativa en la
mision fundamental de combatir la criminalidad.

Estos efectos deletéreos, originados en la esfera interna de la organizacion, trascienden
inevitablemente al &mbito social. Su proyeccion se manifiesta en una acentuada y progresiva
erosion de la confianza y la credibilidad que la ciudadania deposita en su fuerza policial, un
capital social que resulta ser un pilar indispensable no solo para la legitimidad del ejercicio de
la funcion policial, sino también para la estabilidad de la gobernabilidad democrética de la
nacion en su totalidad.

En una primera instancia, se realiza un examen exhaustivo de la arquitectura normativa
y de los pronunciamientos jurisprudenciales que, por un lado, configuran el procedimiento
formal de ascensos y, por otro, simultineamente, delimitan el &mbito de discrecionalidad
conferido a la autoridad politica para la designacion final. En una segunda instancia, que
constituye el nGcleo empirico de este trabajo, se procede a la recopilacion, sistematizacién e
interpretacion de las percepciones y vivencias de un conjunto representativo de Generales de
la Policia Nacional en situacion de retiro. Los testimonios de estos altos oficiales proveen una
perspectiva directa y hasta ahora no documentada acerca de los mecanismos operativos de

dicha influencia en el terreno practico, asi como sobre la magnitud real de sus repercusiones.

De este modo, el presente estudio trasciende la mera descripcion de una problematica
para fundamentarla con evidencia testimonial directa de sus actores principales y ofrece, en

consecuencia, un diagnostico de gran calado que se propone como un insumo recurso esencial



para llevar a cabo cualquier discusion rigurosa y fundamentada que busque la reforma

estructural y el refortalecimiento de la institucion policia
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CAPITULO I: EL PROBLEMA.
1.1.Contextualizacién del problema.

El proceso de ascensos al grado de General en la PNP constituye un ambito critico
donde convergen principios meritocraticos formales y prerrogativas politicas del Poder
Ejecutivo, lo que configura una paradoja institucional que compromete la profesionalizacion
policial. La Ley N° 31873, que modifica el Decreto Legislativo N° 1149, establece un marco
normativo que aspira a garantizar la seleccion de altos mandos mediante criterios objetivos de
mérito y competencia profesional.

El presente estudio examina los criterios y factores que determinan el nombramiento
del alto mando de la Policia Nacional del Perd. Mediante el analisis en profundidad la paradoja
que se ha instalado en la cupula de esta institucion pilar para la seguridad ciudadana y la
estructuracion del estado de derecho. Se examina la colision directa entre un sistema de
ascensos que, en su disefio normativo, aspira a ser un baluarte de la profesionalizacion y la
meritocracia, frente a la realidad factica y persistente de una injerencia politica que, segun lo
atestiguan los propios oficiales generales en situacion de retiro quienes conformaron la junta
evaluadora de la PNP, termina por modelar las designaciones finales, al anteponer la lealtad al
poder politico por sobre la capacidad y la idoneidad profesional. Esta realidad genera una
percepcion interna generalizada de favoritismo, afinidad politica y la existencia de mecanismos
informales como el padrinazgo en las designaciones de la cupula policial, la que afecta asi la
transparencia y el mérito en el proceso.

La profesionalizacion de las fuerzas policiales representa un elemento fundamental
para la consolidacién democrética y la efectividad en el combate contra la criminalidad. En
este contexto, los procesos de ascenso al generalato adquieren particular relevancia, pues
determinan el liderazgo institucional responsable de dirigir las estrategias de seguridad

ciudadana y mantener la cohesion organizacional.

1.2.Problema de la investigacion.

Las repercusiones derivadas de esta desnaturalizacion distan de ser meramente
conceptuales; por todo lo contrario, encuentran una corroboracion factica y son expuestas con
notable franqueza por aquellos ex mandos que han ejercido la maxima autoridad dentro de la
institucion policial. Los hallazgos demuestran de manera fehaciente que dicha intervencion del

poder politico no resulta inofensiva, sino que constituye el catalizador de consecuencias
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adversas y profundas que genera un quiebre en la meritocracia en los ascensos al grado de
General PNP.

En el plano interno, se constata que este fendmeno desencadena un extendido estado de
“desmoralizacion y frustracion” de los coroneles de armas y servicios en el seno del cuerpo de
oficiales; provocandose una fisura en la cohesion institucional y da a lugar a la conformacion
de “facciones o  lealtades paralelas” que responden a intereses ajenos a la linea de mando
oficial; y, de modo aun mas preocupante, se identifica una percepcion generalizada de que este
factor menoscaba directamente la eficacia operativa en la mision fundamental de combatir la
criminalidad.

Estos efectos deletéreos, originados en la esfera interna de la organizacion,
trascienden inevitablemente al ambito social. Su proyeccidn se manifiesta en una acentuada y
progresiva erosion de la confianza y la credibilidad que la ciudadania deposita en su fuerza
policial, un capital social que resulta ser un pilar indispensable no solo para la legitimidad del
ejercicio de la funcién policial, sino también para la estabilidad de la gobernabilidad
democrética de la nacion en su totalidad.

1.2.1. Problemas General
¢Como la prerrogativa politica afecta a la ley 31873 en los procesos de ascenso a general
de la PNP?
1.2.2. Problemas especificos
¢De qué manera la prerrogativa politica influye en los proceso de ascenso a general de la
PNP?
¢ Como se transparenta el proceso de ascenso a general a traves de la ley 31873?
1.3. Obijetivos de la investigacion.
1.3.1. Objetivo general.
Determinar como la prerrogativa politica afecta a la ley 31873 en los procesos de
ascenso a general de la PNP
1.3.2.  Objetivos especificos.
Analizar de qué manera la prerrogativa politica influye en los proceso de ascenso
a general de la PNP
Determinar como se transparenta el proceso de ascenso a general a traves de la ley
31873

12



1.4Justificacion de la investigacion.

1.4.1. Social
Beneficiarios directos

* Los 1,200 Coroneles PNP en actividad que aspiran al generalato, quienes tendrian
garantias de transparencia y criterios objetivos de evaluacion.

* Los 42 Generales PNP actuales, cuya legitimidad institucional se fortaleceria al
provenir de procesos transparentes.

* El personal policial en su conjunto (aproximadamente 180,000 efectivos), que
recuperaria la confianza en el sistema institucional y la meritocracia.

Beneficiarios indirectos:

* La ciudadania peruana (33 millones de habitantes), quien recibiria servicios
policiales dirigidos por mandos seleccionados por competencia profesional, no por
lealtad politica, mejorando la efectividad en seguridad ciudadana.

* El Estado peruano y la democracia, al fortalecer una institucion clave libre
de captura  politica.
Forma de beneficio:

* Transparencia: Publicacion obligatoria de cuadros de mérito completos y criterios

de decision.

* Meritocracia: Prevalencia del mérito objetivo sobre criterios politicos informales.

* Institucionalidad: Fortalecimiento de la cohesion y profesionalizacion de la PNP.

* Confianza ciudadana: Mejora en la percepcion publica de la institucion policial.

Aporte cientifico-juridico:

Esta investigacion aporta:

1. Evidencia empirica inédita: Documentacion testimonial de ex
Comandantes Generales sobre el funcionamiento real del "sistema dual™ (formal-
meritocratico vs. informal-politico).

2. Modelo teorico: Conceptualizacion del "sistema dual de ascensos"” como
fendmeno juridico-administrativo en América Latina.

3. Propuestas normativas: Mecanismos juridicos concretos (motivacion
reforzada, control jurisdiccional, publicidad obligatoria) para reconciliar
prerrogativa politica con Estado de Derecho.

4. Metodologia replicable: Disefio cualitativo que puede aplicarse al estudio
de otras instituciones estatales afectadas por captura politica.

La Ley N° 31873 sobre la prerrogativa politica en los ascensos a General de PNP
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tiene una justificacion social que radica en la profesionalizacion de una institucion que es
de suma importancia para la seguridad del pais, como lo es la PNP. Panfichini (2014) en
su informe sobre el régimen politico y los conflictos sociales indica la importancia de un
sistema mas transparente donde los ascensos sean por méritos y no por influencias politicas.
De esta manera se obtiene mayor credibilidad y una institucion fuerte y confiable para una
sociedad democrética.

Un sistema transparente donde los ascensos se basen en méritos y no en influencias
politicas genera mayor credibilidad institucional y fortalece una institucion fundamental
para una sociedad democratica (Chanin & Espinosa, 2016; Panfichini, 2014). La
transparencia en los criterios de ascenso constituye una garantia fundamental para evitar
que el autoritarismo politico penetre las fuerzas del orden y preserve asi el equilibrio
democrético y garantice que la policia sirva a la ciudadania y no a intereses politicos
particulares.

El autoritarismo del poder politico histéricamente se ha centrado en las fuerzas
armadas monopolizadas por el estado, por ello esta investigacion permite transparentar los
ascensos Yy asi garantizar la democracia. La importancia social se acentta al considerar que
una policia politizada compromete no solo la seguridad ciudadana, sino la confianza en las
instituciones democraticas en su conjunto.

1.4.2. Teorica

La importancia tedrica de la siguiente investigacion estad en las ciencias
politicas, sociologia y también el derecho, ya que la relacion entre ellos es bastante estrecha
entre la institucion policial y el poder politico. La democracia debe reposar sobre la
transparencia para asegurar la sujecion a las leyes constitucionales sin peligrar el sistema.

Desde una perspectiva teorica, esta investigacion se sitda en la interseccion de
las ciencias politicas, la sociologia juridica y el derecho administrativo. La relacion entre
la institucion policial y el poder politico constituye un campo de tensién permanente en
los sistemas democraticos. Se conceptualiza la tension entre racionalidad burocratica-
meritocratica y la influencia politica como un desafio inherente a las organizaciones
estatales modernas, lo que comprueba que la prerrogativa politica es un factor alejado de
la meritocracia, que desnaturaliza la verdadera democracia en la PNP.

En el caso especifico de las fuerzas policiales, el control civil es indispensable,
pero debe ejercerse para respetar las esferas de competencia profesional y evitar la
subordinacion a intereses partidarios o coyunturales. Por otro lado, cuando el poder

politico busca implementar politicas de seguridad, la policia puede ser vista como
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herramienta para alinear intereses, lo que genera una seleccion sin competencia
meritocratica, al pretender tener un control sobre las fuerzas policiales es indispensable
que las fuerzas del orden se sometan a los civiles, sin dejar de lado que también los civiles
reconozcan la esfera competencial. La transparencia como mecanismo para respetar los
criterios de la democracia, que es la mejor garantia de su subordinacion.
1.4.3. Metodoldgica
Segun Torres (2010), la importancia metodolégica radica en presentar una nueva
estrategia de conocimiento para futuras investigaciones mediante la adopcién de un
enfoque cualitativo para determinar el impacto de la normativa sobre la prerrogativa
politica de ascensos a generales de la PNP. Con ello se explica la transparencia y las
evidencias de la controversia entre meritocracia y prerrogativa politica en el ascenso
dentro de la Policia Nacional del Per que utiliza la técnica de revision documental y el

instrumento de entrevista que aporta nuevos conocimientos en la investigacion.

1.2.3 Problema juridico central El ndcleo de la probleméatica radica en la tension
constitucional entre: Por un lado: El articulo 167° de la Constitucion Politica, que establece
que "La ley regula las condiciones de ascenso del personal de la Policia Nacional”, consagrando
implicitamente el principio de legalidad y mérito. La Ley N° 31873, que desarrolla un sistema
meritocratico formal con evaluaciones técnicas y cuadros de mérito objetivos. Por otro lado:
La prerrogativa discrecional del Poder Ejecutivo para la decision final, que opera sin obligacion
de motivacion reforzada ni vinculacion con el orden de mérito establecido. Este conflicto
normativo genera: Inseguridad juridica para los candidatos que cumplen requisitos
meritocraticos. Arbitrariedad potencial en la fase decisoria final. Erosion del principio de
interdiccion de la arbitrariedad (articulo 3° de la Constitucion). La pregunta juridica central es:
¢Hasta qué punto la prerrogativa politica puede apartarse legitimamente del orden
meritocratico sin vulnerar el principio constitucional de igualdad (art. 2.2), el derecho a la

carrera administrativa (art. 40°) y el principio de Estado de Derecho?
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CAPITULO Il: MARCO TEORICO
2.1 Bases Teodricas del Derecho Administrativo

2.1.1 Teoria de la discrecionalidad administrativa
La discrecionalidad administrativa constituye uno de los conceptos fundamentales del

derecho administrativo moderno. Segun Garcia de Enterria y Ferndndez (2017), la
discrecionalidad puede definirse como el "margen de libertad conferido por el ordenamiento
juridico a la Administracion para apreciar y decidir segin su criterio™ en aquellas materias
donde la norma no predetermina completamente la decision a adoptar.

Es fundamental distinguir entre tres conceptos relacionados pero distintos: (a) la
discrecionalidad técnica, que se refiere a la aplicacion de conocimientos especializados para
resolver cuestiones que requieren expertise profesional; (b) la discrecionalidad politica,
vinculada a decisiones de gobierno que implican opciones entre alternativas igualmente validas
desde el punto de vista juridico pero con diferentes consecuencias politicas; y (c) los conceptos
juridicos indeterminados, que son nociones cuyo contenido y extensién son en gran medida
inciertos y requieren valoracion para su aplicacion al caso concreto.

En el sistema constitucional peruano, el fundamento de la discrecionalidad
administrativa se encuentra principalmente en el articulo 118° de la Constitucion, que establece
las atribuciones del Presidente de la Republica. Esta norma confiere al Ejecutivo facultades
que, por su naturaleza, requieren un margen de apreciacion y decision que va mas alla de la
mera ejecucion mecanica de la ley.

La doctrina administrativista ha establecido una distincion crucial entre elementos
reglados y elementos discrecionales del acto administrativo. Los elementos siempre reglados
incluyen la competencia (quién puede decidir), el procedimiento (como se debe decidir) y la
forma (como debe exteriorizarse la decisidn). Por el contrario, pueden ser discrecionales la
oportunidad (cuando decidir) y el contenido de la decision, siempre dentro de los limites
establecidos por el ordenamiento juridico

En el caso especifico de los ascensos en la Policia Nacional del Perd, resulta pertinente
analizar qué elementos del proceso son reglados y cuéles admiten discrecionalidad. Los
requisitos de elegibilidad, el procedimiento de evaluacién y los criterios de calificacion estan
expresamente regulados por la Ley N° 31873 y constituyen elementos reglados. Sin embargo,
la decision final sobre qué candidato sera designado ha sido tradicionalmente considerada
como un ambito de discrecionalidad del Poder Ejecutivo.

No obstante, la discrecionalidad administrativa no es ilimitada. Estd sujeta a

importantes limites constitucionales que garantizan su ejercicio legitimo: en primer lugar, la
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vinculacion positiva a la ley, que implica que toda actuacion administrativa debe tener
fundamento en una norma juridica habilitante; en segundo lugar, el respeto a los derechos
fundamentales, que constituyen limites infranqueables para cualquier actuacion del poder
publico; en tercer lugar, el principio de proporcionalidad, que exige que las decisiones
administrativas sean idoneas, necesarias y proporcionales en sentido estricto para alcanzar los
fines perseguidos; y finalmente, la interdiccion de la arbitrariedad, que prohibe el ejercicio
caprichoso o inmotivado del poder.

La distincion entre discrecionalidad legitima y arbitrariedad resulta esencial. La
discrecionalidad legitima implica la eleccion razonada y motivada entre varias alternativas
igualmente validas desde el punto de vista juridico, mientras que la arbitrariedad constituye un
ejercicio caprichoso, inmotivado o desproporcionado del poder. EI Tribunal Constitucional
peruano ha establecido en la sentencia STC 0090-2004-AA/TC que la discrecionalidad
administrativa, aunque legitima, siempre esta sujeta a control de constitucionalidad y legalidad,
y que la ausencia de motivacion o la decision manifiestamente irrazonable transforman la
discrecionalidad en arbitrariedad inconstitucional.

Autores como Agustin Gordillo, Juan Carlos Cassagne y Jaime Rodriguez-Arana han
desarrollado extensamente la teoria de los limites a la discrecionalidad administrativa,
coincidiendo en que el Estado de Derecho contemporaneo no admite espacios de poder
completamente exentos de control juridico. En este sentido, la prerrogativa politica en los
ascensos a General PNP constituye un ejercicio de discrecionalidad administrativa que debe
analizarse a la luz de estos limites constitucionales para determinar si se mantiene dentro de

los margenes legitimos o deviene en arbitrariedad inconstitucional.

2.1.2 Principio de legalidad en actos administrativos

El principio de legalidad constituye uno de los pilares fundamentales del Estado de
Derecho y del derecho administrativo moderno. Su fundamento constitucional en el
ordenamiento peruano se encuentra en el articulo 45° de la Constitucion, que establece
expresamente el sometimiento del poder al derecho: "EIl poder del Estado emana del pueblo.
Quienes lo ejercen lo hacen con las limitaciones y responsabilidades que la Constitucion y las
leyes establecen.”

La formulaciéon clasica del principio de legalidad, heredada del constitucionalismo
liberal del siglo XIX, establecia una vinculacion negativa: la Administracion podia hacer todo

aquello que no estuviera prohibido por la ley. Sin embargo, la doctrina y jurisprudencia
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contemporaneas han evolucionado hacia una vinculacion positiva: la Administracion solo
puede hacer aquello que le estd expresamente permitido por el ordenamiento juridico. Esta
transformacion responde a la necesidad de controlar mas efectivamente el poder pablico y
proteger los derechos de los administrados.

La Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, recoge este
principio en su articulo IV del Titulo Preliminar, estableciendo que las autoridades
administrativas deben actuar con respeto a la Constitucion, la ley y al derecho, dentro de las
facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas.

El principio de legalidad se proyecta en varios aspectos del actuar administrativo. Todo
acto administrativo debe tener sustento normativo explicito, es decir, debe poder identificarse
la norma juridica que habilita a la autoridad para adoptar esa decision. Ademas, rige un estricto
principio de jerarquia normativa: la Constitucion prevalece sobre la ley, la ley sobre el decreto
supremo, y este sobre la resolucion suprema. Esta jerarquia implica que ninguna norma de
rango inferior puede contravenir lo dispuesto por una norma de rango superior

El acto administrativo, como manifestacion tipica del ejercicio de la funcion
administrativa, constituye la principal expresién del principio de legalidad. Debe reunir
requisitos de validez claramente establecidos: competencia del 6érgano que lo emite, objeto
licito y posible, finalidad puablica, motivacién suficiente, procedimiento regular y forma
prescrita por la ley.

Una cuestion particularmente relevante para el objeto de esta investigacion es la
relacion entre el principio de legalidad y las prerrogativas politicas. Surge la interrogante: ¢Son
las prerrogativas politicas excepciones al principio de legalidad? La respuesta debe ser
negativa. Aunque las prerrogativas politicas confieren al Ejecutivo méargenes de apreciacion
méas amplios que los actos administrativos ordinarios, no pueden ejercerse al margen del
ordenamiento juridico.

El Tribunal Constitucional peruano ha sido enfatico en este aspecto. En la sentencia
STC 0006-2006-PC/TC establecio que incluso los denominados "actos de gobierno” estan
sujetos a control constitucional: "No existen en el Estado Constitucional espacios de poder
exentos de control. Todos los actos emanados de cualquier entidad o autoridad estan sometidos
a la Constitucion y las leyes."

En el caso especifico de los ascensos a General PNP, aunque la Ley N° 31873 confiere
prerrogativa al Poder Ejecutivo para la designacion final, esta facultad no puede operar al
margen del principio de legalidad. La misma ley establece un procedimiento meritocratico con

requisitos especificos, evaluaciones objetivas y cuadros de mérito. La ausencia de motivacion
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en las Resoluciones Supremas de ascenso cuando estas se apartan del orden meritocratico
plantea serios interrogantes sobre el cumplimiento del principio de legalidad, particularmente
en su dimensién de sometimiento al derecho y de respeto al propio marco legal que regula la
materia.

Como sefialan autores como Gustavo Zagrebelsky, Hartmut Maurer y Luciano Parejo
Alfonso, el principio de legalidad en el Estado Constitucional contemporaneo no se limita a la
conformidad formal con la ley, sino que exige conformidad sustancial con todo el
ordenamiento juridico, incluyendo principios y valores constitucionales. En este sentido, una
prerrogativa que formalmente se ampare en una norma legal pero que materialmente vulnere
principios como la igualdad, la meritocracia o la interdiccion de la arbitrariedad, no cumple

genuinamente con el principio de legalidad en su concepcion moderna.

2.1.3 Control judicial de actos discrecionales

La evolucion del control judicial sobre los actos administrativos discrecionales
representa uno de los avances mas significativos del derecho administrativo contemporaneo.
La doctrina clasica, influenciada por una interpretacién rigida del principio de separacién de
poderes, sostenia que los actos discrecionales eran inmunes al control judicial, considerandolos
como un “coto vedado" donde el juez no podia penetrar sin violar las competencias propias de
la Administracion.

Sin embargo, la doctrina moderna ha superado completamente esta concepcion. En la
actualidad, existe consenso en que todos los actos administrativos, incluyendo los
discrecionales, son controlables judicialmente, aunque con distinto nivel de intensidad segun
su naturaleza. El fundamento de este control radica en que en el Estado de Derecho no pueden
existir espacios de poder completamente exentos de control juridico, ya que ello equivaldria a
negar la supremacia de la Constitucion y el derecho.

Eduardo Garcia de Enterria, en su obra fundamental sobre la materia, ha desarrollado
extensamente el “test de razonabilidad” como estandar contemporaneo de control judicial de
actos discrecionales. Este test no implica que el juez sustituya el criterio de la Administracion
por el suyo propio, pero si le permite verificar que la decisién adoptada sea racional,
proporcionada y respetuosa de los principios constitucionales.

Las modalidades de control judicial varian segun el aspecto examinado. El control de
legalidad verifica el cumplimiento de los requisitos legales formales: competencia,
procedimiento, forma. El control de constitucionalidad examina la compatibilidad de la

decision con principios y derechos constitucionales, particularmente con los derechos

19



fundamentales afectados por el acto. El control de razonabilidad permite al juez examinar si la
decision es ldgica, si existe relacion entre los hechos y la conclusion, y si es proporcional a las
circunstancias. Finalmente, el control de motivacion exige que la Administracion haya
fundamentado suficientemente su decision, especialmente cuando se aparta de criterios
objetivos previamente establecidos.

La intensidad del control judicial varia segun el tipo de acto. Los actos reglados
admiten un control intenso, donde el juez puede incluso sustituir el criterio de la
Administracion si constata que la unica solucion legal es distinta a la adoptada. Los actos
discrecionales de naturaleza técnica admiten un control de intensidad media, verificando la
razonabilidad técnica de la decision mediante peritajes cuando corresponda. Los actos
discrecionales de contenido politico admiten un control menos intenso pero no inexistente,
centrandose en la verificacion de constitucionalidad y la ausencia de arbitrariedad manifiesta.

En el ordenamiento juridico peruano, el control judicial de actos administrativos
encuentra su fundamento constitucional en el articulo 148° de la Constitucion: "Las
resoluciones administrativas que causan estado son susceptibles de impugnacion mediante la
accion contencioso-administrativa."Este control se canaliza procesalmente a traves de la Ley
N° 27584, Ley del Proceso Contencioso Administrativo, que regula especificamente los
aspectos procesales de este control.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano ha sido particularmente clara en
establecer que la discrecionalidad no constituye una zona exenta de control. En la sentencia
STC 0090-2004-AA/TC, el Tribunal establecio: "La discrecionalidad no es un espacio exento
de control. Si bien la Administracion cuenta con libertad para decidir dentro de varias opciones
validas, esta libertad debe ejercerse dentro del marco constitucional y legal, respetando los
principios de razonabilidad, proporcionalidad e interdiccion de la arbitrariedad."

Aplicando estos conceptos al caso de los ascensos a General PNP, resulta evidente que
aunque la decision final constituya un ejercicio de prerrogativa politica del Ejecutivo, no puede
estar exenta de control. La investigacion empirica realizada evidencia que las Resoluciones
Supremas de ascenso carecen de motivacion cuando se apartan del orden meritocratico
establecido. Esta ausencia de motivacion reforzada impide que los afectados puedan ejercer
defensa efectiva, generando lo que podria denominarse una "zona gris" de inmunidad de facto.

Como sefialan Jesus Gonzalez Pérez, Domingo Garcia Belaunde y Marcial Rubio
Correa, el control judicial efectivo de los actos administrativos, incluyendo los discrecionales,
constituye una garantia esencial del Estado de Derecho y del derecho a la tutela jurisdiccional

efectiva. La existencia de actos que formalmente pueden recurrirse, pero materialmente
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resultan incontrolables por ausencia de motivacion, constituye una vulneracion de este derecho

fundamental.

2.1.4 Interdiccion de la arbitrariedad

El principio de interdiccion de la arbitrariedad constituye un principio constitucional
implicito de extraordinaria relevancia en el ordenamiento juridico peruano. Aunque no se
encuentra expresamente mencionado en el texto constitucional, el Tribunal Constitucional lo
ha derivado del articulo 3° de la Constitucion, que reconoce derechos fundamentales no
enumerados, y del principio de Estado de Derecho consagrado en el articulo 43°.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha desarrollado extensamente este
principio. En la sentencia STC 0090-2004-AA/TC establecié que la interdiccion de la
arbitrariedad "tiene un doble significado: a) En un sentido cléasico y genérico, la arbitrariedad
aparece como el reverso de la justicia y el derecho. b) En un sentido moderno y concreto, la
arbitrariedad aparece como lo carente de fundamentacion objetiva; como lo incongruente y
contradictorio con la realidad que ha de servir de base a toda decision."

El concepto de arbitrariedad puede definirse como la actuacion del poder publico de
manera caprichosa, inmotivada, irrazonable o desproporcionada. Implica un ejercicio del poder
gue no responde a criterios objetivos sino a la voluntad caprichosa de quien decide, o que carece
de justificacion racional suficiente. El principio de interdiccién de la arbitrariedad prohibe este
tipo de actuaciones y exige que todo ejercicio del poder publico esté basado en razones
objetivas, sea susceptible de fundamentacion racional y respete los principios de razonabilidad
y proporcionalidad.

Las manifestaciones de arbitrariedad en el actuar administrativo son diversas. La
ausencia de motivacion constituye quizas la forma mas clara de arbitrariedad, pues impide
conocer las razones que sustentan una decisién y, por tanto, imposibilita su control. Las
decisiones contradictorias sin justificacion, cuando la Administracién adopta criterios diversos
en casos similares sin explicar las razones de la diferencia, también configuran arbitrariedad.
La desproporcion manifiesta entre el fin perseguido y los medios empleados, o entre la
situacién factica y la consecuencia juridica impuesta, constituye otra manifestacion tipica.
Finalmente, el apartamiento injustificado de criterios objetivos previamente establecidos,
particularmente cuando existen sistemas meritocraticos o puntajes que luego son ignorados sin
explicacion, representa una forma especialmente problematica de arbitrariedad.

La sentencia STC 2192-2004-AA/TC del Tribunal Constitucional establecié los

elementos que caracterizan una decision arbitraria: ausencia o insuficiencia de motivacion,
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contradiccion manifiesta con la realidad, irrazonabilidad en la relacion medio-fin, y afectacion
desproporcionada de derechos.

En el contexto especifico de los ascensos a General PNP, el analisis de arbitrariedad
resulta particularmente relevante. Los hallazgos de la presente investigacion documentan que
en el 73% de los casos analizados en el periodo 2020-2024, la designacion final no
correspondio6 al oficial que ocupé el primer lugar en el cuadro de mérito. Esta desviacion
sistematica del orden meritocréatico, cuando no viene acompafiada de motivacion que explique
las razones del apartamiento, puede constituir una manifestacion de arbitrariedad.

¢Constituye arbitrariedad apartar sistematicamente el orden meritocratico sin
motivacion? La respuesta debe ser afirmativa si concurren los siguientes elementos: primero,
existe un sistema meritocratico legalmente establecido que genera expectativas legitimas en
los candidatos mejor calificados; segundo, la decision se aparta de este sistema de manera
sistematica, no ocasional; tercero, no existe motivacion reforzada que explique las razones del
apartamiento; cuarto, el criterio utilizado (confianza politica, lealtad) no estd legalmente
previsto como criterio valido de decision.

Como sefialan Gustavo Zagrebelsky, Luigi Ferrajoli, Miguel Carbonell y Edgar Carpio
Marcos, el principio de interdiccién de la arbitrariedad constituye una de las garantias
esenciales del Estado Constitucional de Derecho. Un poder que se ejerce sin sujecion a criterios
objetivos y sin necesidad de fundamentacién racional es incompatible con la esencia misma
del constitucionalismo, que precisamente nace como técnica de limitacion y racionalizacion

del poder politico.

2.2 Teorias sobre PRERROGATIVAS POLITICAS
2.2.1 Concepto de prerrogativa en derecho constitucional

El concepto de prerrogativa tiene profundas raices histéricas en el derecho
constitucional. Su origen se remonta al derecho inglés, donde la "royal prerogative" designaba
aquellos poderes especiales que la Corona conservaba como residuos de la soberania
monarquica. Pensadores como John Locke en su "Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil"y
William Blackstone en sus "Commentaries on the Laws of England” conceptualizaron la
prerrogativa como un poder necesario para el buen gobierno, pero que debia estar sujeto a
limites

La evolucion desde las monarquias absolutas hacia las democracias constitucionales

transformd profundamente el concepto de prerrogativa. En los sistemas democraticos
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contemporaneos, la prerrogativa ya no es una emanacion del poder personal del monarca, sino
una facultad institucional conferida por la Constitucion a determinados 6rganos del Estado,
tipicamente al Ejecutivo, para adoptar decisiones en &mbitos sensibles sin sujecion estricta a
procedimientos ordinarios.

La definicion contemporanea de prerrogativa puede formularse como la facultad
especial conferida por la Constitucion a determinados organos del Estado para adoptar
decisiones en &mbitos sensibles, caracterizada por: (1) fundamento constitucional directo, es
decir, debe estar expresamente reconocida o razonablemente derivada de la Constitucion; (2)
ambito definido, no puede ser una facultad ilimitada sino circunscrita a materias especificas; y
(3) sujecion a limites constitucionales, particularmente el respeto a derechos fundamentales y
principios constitucionales basicos.

En el derecho constitucional comparado y en la doctrina pueden identificarse distintos
tipos de prerrogativas. Las prerrogativas de gobierno incluyen facultades en materias de
politica exterior, celebracion de tratados internacionales, declaracion de estados de excepcién
y direccion de la defensa nacional. Las prerrogativas de gestion publica comprenden
nombramientos en altos cargos del Estado, designacién de embajadores, magistrados y otros
funcionarios de especial confianza. Las prerrogativas jurisdiccionales incluyen facultades
como el indulto, la conmutacién de penas y el derecho de gracia.

La justificacion tedrica de las prerrogativas en los sistemas democréaticos descansa en
varios fundamentos. El principio de separacion de poderes requiere que cada érgano del Estado
cuente con herramientas propias para cumplir eficazmente sus funciones. La necesidad de
margen de maniobra del Ejecutivo se fundamenta en que determinadas decisiones de gobierno
requieren rapidez, confidencialidad o apreciaciones politicas que no pueden someterse
completamente a procedimientos reglados. Sin embargo, todo ello debe mantener un balance
entre eficacia gubernamental y control democratico.

Autores como Carl Schmitt desarrollaron teorias sobre el poder soberano y las
situaciones excepcionales que justificarian prerrogativas amplias del Ejecutivo. Sin embargo,
su teoria ha sido fuertemente criticada por los riesgos autoritarios que implica. Bruce
Ackerman, desde una perspectiva mas compatible con el Estado de Derecho, ha propuesto un
"constitucionalismo de emergencia™ que reconoce prerrogativas especiales pero sometidas a
controles temporales y procedimentales estrictos. Néstor Pedro Sagués, desde la perspectiva
latinoamericana, ha analizado criticamente el hiperpresidencialismo y la necesidad de
fortalecer los controles sobre las prerrogativas ejecutivas.

En el contexto peruano, la prerrogativa para designar altos mandos policiales encuentra

23



su fundamento en el articulo 118° inciso 11 de la Constitucion, que establece que corresponde
al Presidente "Presidir el Sistema de Defensa Nacional; y organizar, distribuir y disponer el
empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional." Esta formulacion amplia ha sido
interpretada como incluyendo la facultad de designar a los oficiales generales. Sin embargo,
esta prerrogativa no opera en el vacio: debe armonizarse con el mandato del articulo 167°, que
establece que "la ley regula [...] las condiciones de la carrera™ policial, estableciendo asi un

marco de legalidad que limita la discrecionalidad presidencial.

2.2.2 Prerrogativa presidencial en sistemas presidencialistas

El presidencialismo latinoamericano presenta caracteristicas particulares que lo
distinguen del modelo presidencialista norteamericano que le sirvié de inspiracion. Guillermo
O'Donnell acufi6 el término "democracias delegativas" para describir sistemas donde existe
una concentracion excesiva de poder en la figura presidencial, con controles institucionales
débiles. Este fendmeno, también denominado "hiperpresidencialismo”, se caracteriza por la
concentracion de atribuciones en el Presidente que exceden significativamente las previstas en
los sistemas presidencialistas clasicos y por un control legislativo y judicial débil en la préactica,
aunque formalmente exista separacion de poderes.

Las prerrogativas tipicas del Presidente en sistemas presidencialistas latinoamericanos
incluyen: el nombramiento discrecional de ministros y altos funcionarios, generalmente sin
requerir ratificacion legislativa; la direccion de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional,
incluyendo designacion de altos mandos; facultades en politica exterior como la celebracién
de tratados internacionales y el nombramiento de embajadores; y facultades legislativas
delegadas o de urgencia, como los decretos de urgencia en el caso peruano.

En el caso peruano, la Constitucién de 1993 configuré un sistema presidencialista
particularmente fuerte. El articulo 118° establece un amplio catdlogo de atribuciones
presidenciales. El inciso 11 establece: "Presidir el Sistema de Defensa Nacional; y organizar,
distribuir y disponer el empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional.” El inciso 19
constituye una clausula abierta: "Las demas que le confiere la Constitucion y la ley," ampliando
potencialmente el ambito de las prerrogativas presidenciales.

La interpretacion tradicional de estas normas ha sostenido que la direccion de la Policia
Nacional incluye la facultad de designar a sus mas altos mandos. Esta interpretacion, sin
embargo, debe armonizarse con otras disposiciones constitucionales, particularmente el
articulo 167° que establece que "la ley regula™ las condiciones de la carrera policial, implicando

que existe una reserva de ley en la materia y que la prerrogativa presidencial debe ejercerse
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dentro del marco legal establecido.

El presidencialismo latinoamericano enfrenta una tensién democratica permanente
entre dos exigencias en tension: por un lado, la necesidad de un liderazgo ejecutivo fuerte capaz
de tomar decisiones efectivas de gobierno; por otro, el riesgo de autoritarismo cuando ese
liderazgo no esta suficientemente controlado. Esta tension se agudiza en contextos de debilidad
institucional, donde los controles formales no operan efectivamente en la practica.

Un riesgo particularmente grave es la captura de instituciones técnicas por el poder
politico. Cuando instituciones que deberian operar bajo criterios profesionales y meritocraticos
(como las fuerzas de seguridad, los 6rganos reguladores, las entidades de fiscalizacion) son
cooptadas mediante nombramientos politicos de sus autoridades, se erosiona la calidad
institucional y se afecta su eficacia en el cumplimiento de sus funciones.

Guillermo O'Donnell, Juan Linz, Dieter Nohlen y, en el ambito peruano, César Landa
y Marcial Rubio Correa, han estudiado extensamente los riesgos del hiperpresidencialismo.
Linz argumento que el presidencialismo, por su estructura, tiende a generar conflictos entre el
Ejecutivo y el Legislativo que pueden paralizar el sistema politico o resolverse mediante el
predominio autoritario de uno sobre otro. Nohlen, con una vision mas matizada, sostiene que
el problema no es tanto el presidencialismo per se, sino la ausencia de instituciones soélidas y
controles efectivos.

En el caso especifico de las prerrogativas sobre las fuerzas de seguridad, la experiencia
latinoamericana muestra claramente los riesgos. La politizacion de policias y fuerzas armadas
ha sido un factor recurrente en episodios de autoritarismo, represion politica y debilitamiento
democratico. Por ello, existe un amplio consenso en la necesidad de profesionalizar estas
instituciones y limitar la discrecionalidad politica en su direccidn, estableciendo criterios
meritocraticos para ascensos y nombramientos, garantizando autonomia técnica en las
operaciones, y estableciendo controles legislativos y jurisdiccionales efectivos sobre las

decisiones de mas alto nivel politico.

2.2.3 Limites constitucionales a las prerrogativas politicas
Las prerrogativas politicas, aunque constitucionalmente reconocidas, no son
ilimitadas. El Estado Constitucional de Derecho impone limites tanto formales como materiales
a su ejercicio.
Los limites formales incluyen: (1) la reserva de ley, que implica que las prerrogativas
solo pueden ejercerse en ambitos expresamente conferidos por la Constitucion o la ley; (2) el

requisito de procedimiento, incluyendo el refrendo ministerial que establece responsabilidad
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politica compartida; y (3) la obligacion de publicacion oficial, que garantiza transparencia y
permite el control ciudadano.

Los limites materiales son ain mas importantes: (1) el respeto irrestricto a los derechos
fundamentales, que constituyen limites infranqueables para cualquier actuacion del poder
publico, incluyendo las prerrogativas; (2) la observancia de principios constitucionales
fundamentales como legalidad, igualdad, proporcionalidad y razonabilidad; y (3) la obligacién
de rendicion de cuentas, que exige que toda autoridad explique y justifique sus decisiones ante
la ciudadania y los 6rganos de control.

El control de las prerrogativas opera en varios niveles: el control parlamentario
mediante interpelaciones, comisiones investigadoras y, en casos extremos, la censura
ministerial; el control judicial a través del proceso contencioso-administrativo, el amparo
constitucional y los procesos de inconstitucionalidad; y el control ciudadano mediante
mecanismos de transparencia, participacion y rendicion de cuentas.

Como sefialan Javier Pérez Royo, Manuel Aragon Reyes y Domingo Garcia Belaunde,
ninguna prerrogativa politica puede justificar la vulneracion de derechos fundamentales o
principios constitucionales basicos. En el Estado Constitucional, la Constitucion esta por

encima de cualquier poder, incluyendo las prerrogativas tradicionales del Ejecutivo.

2.2.4 Actos de gobierno versus actos administrativos

La distincidn entre actos de gobierno y actos administrativos tiene profundas raices en
el derecho publico continental europeo. La distincion clasica establecia que los actos de
gobierno eran aquellas decisiones politicas de alta discrecionalidad, tradicionalmente excluidas
del control judicial por su naturaleza eminentemente politica, mientras que los actos
administrativos constituian la ejecucién ordinaria de la ley y eran plenamente controlables por
los tribunales.

Sin embargo, la doctrina y jurisprudencia contemporaneas han cuestionado
fuertemente esta distincion. La tendencia actual es eliminar la categoria de "actos de gobierno™
completamente exentos de control judicial. Se reconoce que todos los actos, incluyendo los
politicos, deben ser controlables constitucionalmente, aunque la intensidad del control pueda
variar segun su naturaleza.

El Tribunal Constitucional peruano adopto claramente esta posicion en la sentencia
STC 0006-2006-PC/TC, donde rechazo la inmunidad absoluta de los "actos politicos™: "No
existe ningun acto del Estado o de particulares sobre el cual el Tribunal Constitucional, en

altima y definitiva instancia, no pueda ejercer control”. Establecié que todos los actos estan
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sujetos a control de constitucionalidad, aungue con diferente nivel de intensidad de escrutinio.

En relacion a los ascensos a General PNP, surge la pregunta: ;Son las Resoluciones
Supremas de ascenso "actos de gobierno" o "actos administrativos"? La respuesta mas precisa
es que tienen una naturaleza mixta. Son politicos en cuanto a la decision final de designacion,
que implica una valoracion sobre la confianza en el oficial designado para ejercer el mando
policial. Pero son administrativos en cuanto al procedimiento previo, que esta completamente
reglado por la Ley N° 31873 y debe cumplir requisitos especificos de legalidad.

Esta naturaleza mixta no permite, sin embargo, que la fase final decisoria escape
completamente al control. Incluso admitiendo un componente politico legitimo en la decision,
esta debe respetar: los limites legales establecidos por la Ley N° 31873; los principios
constitucionales de igualdad y razonabilidad; la obligacion de motivacién, especialmente
cuando se aparta de criterios objetivos previos; y el derecho de defensa de los afectados.

Como establecen Maurice Hauriou, Léon Duguit, Roberto Dromi y Juan Carlos Morén
Urbina, la evolucién del derecho administrativo apunta claramente hacia la justiciabilidad
universal de todos los actos publicos, sin espacios de inmunidad absoluta. La distincion
relevante no es entre actos controlables y no controlables, sino entre distintos niveles de

intensidad en el control judicial.

2.3 Marco Tedrico sobre Meritocracia e Instituciones Policiales
2.3.1 Teoria de la profesionalizacién policial

La profesionalizacion policial constituye un paradigma fundamental en los estudios
contemporaneos sobre fuerzas de seguridad. Una institucién policial profesional se caracteriza
por varios elementos esenciales: formacidn especializada de calidad, basada en conocimientos
técnicos y cientificos actualizados; carrera meritocracia con sistemas de ascenso transparentes
basados en el desempefio y las capacidades; autonomia técnica en la toma de decisiones
operativas, libre de interferencias politicas indebidas; un codigo ético solido que regule la
conducta profesional; y mecanismos efectivos de rendicion de cuentas ante la sociedad.

Es fundamental distinguir entre distintos modelos institucionales: la "policia
profesional” se caracteriza por autonomia técnica, criterios meritocraticos y enfoque en la
efectividad del servicio; la "policia militarizada™ presenta estructuras jerarquicas rigidas,
disciplina militar y cierta distancia de la ciudadania; y la "policia politizada™ responde mas a
lealtades politicas que a criterios técnicos, con alto riesgo de instrumentalizacién partidaria.

La importancia de la profesionalizacion policial radica en varios factores. Primero, la

efectividad operativa contra el crimen requiere personal altamente capacitado y motivado.
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Segundo, la legitimidad democratica exige que las fuerzas de seguridad respondan a criterios
profesionales, no politicos. Tercero, la prevencion de corrupcion y abuso de poder se facilita
cuando existen estdndares profesionales claros y controles institucionales. Finalmente, la
confianza ciudadana, capital social indispensable para la funcion policial, depende de la
percepcion de profesionalidad e imparcialidad.

Los riesgos de la politizacion policial son graves y documentados en la literatura. La
pérdida de autonomia técnica ocurre cuando las decisiones operativas se subordinan a
consideraciones politicas. La instrumentalizacion para fines partidarios convierte a la policia
en brazo del gobierno de turno mas que en institucion del Estado. La erosion de la moral
institucional se produce cuando el mérito no es recompensado y prevalecen lealtades politicas.
Finalmente, la ineficacia en funciones de seguridad resulta de priorizar criterios politicos sobre
la capacidad profesional.

David H. Bayley, Robert Reiner, Hugo Friihling, Lucia Dammert y Gino Costa han
estudiado extensamente los procesos de profesionalizacidn policial en distintos contextos.
Bayley identifica la profesionalizacion como uno de los principales desafios en democracias
en desarrollo. Fruhling y Dammert han analizado especificamente el caso latinoamericano,
donde la transicion desde regimenes autoritarios requirio reformas profundas de las
instituciones de seguridad. Costa, enfocado en el caso peruano, ha documentado la debilidad

institucional histérica de la PNP y la necesidad urgente de reformas estructurales.

2.3.2 Sistemas de ascenso: mérito versus designacion politica

Los sistemas de ascenso en instituciones policiales pueden clasificarse en varios
modelos tedricos, cada uno con diferentes implicancias para la profesionalizacion y la
efectividad institucional.

El sistema meritocratico puro se caracteriza por criterios objetivos de evaluacion
basados en desempefio profesional, formacion académica, experiencia relevante y ausencia de
sanciones disciplinarias. Las decisiones son adoptadas por 6rganos técnicos independientes,
generalmente integrados por oficiales superiores sin interferencia politica. Existe transparencia
y publicidad de los procesos, con publicacion de requisitos, procedimientos, calificaciones y
resultados. Este modelo se aplica en paises con alta institucionalidad como los paises nérdicos,
Alemania y otras democracias consolidadas. Sus ventajas incluyen la predictibilidad que
genera expectativas claras y reduce arbitrariedad, la motivacion del personal que premia el
esfuerzo y la competencia, la calidad del liderazgo que asegura que los mandos sean

técnicamente competentes, y la legitimidad institucional que fortalece la confianza interna y
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externa.

En contraste, el sistema de designacion politica se basa en la confianza y alineamiento
politico entre la autoridad politica y el designado. La justificacion teorica es la necesidad de
coordinacion entre el gobierno y las fuerzas de seguridad en la implementacion de politicas
publicas. Sin embargo, presenta riesgos significativos de politizacion institucional, pérdida de
criterios meritocraticos y deterioro de la profesionalidad. Un ejemplo es el sistema de sheriffs
en Estados Unidos, donde son elegidos popularmente, lo que tiene ventajas de legitimidad
democratica directa pero también riesgos de populismo y amateur profesional.

Los sistemas mixtos, predominantes en América Latina, combinan un filtro
meritocratico inicial que establece elegibilidad mediante evaluaciones objetivas, seguido de
una decisién politica final donde la autoridad politica elige entre los candidatos elegibles. Este
sistema genera una tension permanente entre ambas logicas: ¢qué prima en caso de
contradiccion? Casos como Colombia con la Ley 2179/2021, Chile con debates sobre
autonomia de Carabineros, Argentina con reformas post-dictadura y Peru con la Ley N° 31873
ilustran esta tension.

El debate tedrico fundamental gira en torno a: ¢Es compatible la discrecionalidad
politica con la profesionalizacion? ;Qué grado de intervencion politica es legitimo en una
democracia? Las propuestas contemporaneas sugieren acotar la discrecionalidad mediante
criterios objetivos mas estrictos, exigir motivaciéon reforzada cuando se aparta del orden
meritocratico, y establecer control jurisdiccional efectivo de las decisiones finales.

Como establecen Bayley, Huntington, Lépez y Herrera, el disefio del sistema de
ascensos tiene un impacto directo en la calidad institucional de las fuerzas de seguridad.
Sistemas que priorizan criterios politicos sobre meritocraticos tienden a generar instituciones
débiles, politic izadas y menos efectivas.

2.3.3 Autonomia institucional y subordinacion civil

El principio de subordinacion civil de las fuerzas de seguridad constituye un pilar
fundamental de la democracia. Las fuerzas armadas y policiales deben servir al Estado y a la
sociedad, no a un gobierno particular o partido politico. Los mecanismos incluyen control
parlamentario mediante comisiones especializadas, interpelaciones y presupuesto; rendicion de
cuentas periodica ante autoridades civiles; y direccion ministerial civil con el Ministerio del
Interior ejerciendo la rectoria sobre la Policia Nacional.

Sin embargo, existe una tension entre la necesaria subordinacion democrética de las
fuerzas de seguridad al poder civil y la igualmente necesaria autonomia técnica en decisiones

operativas y profesionales. El equilibrio dificil requiere encontrar el punto donde hay control
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civil sin politizacion. Los criterios de equilibrio sugieren: subordinacion en objetivos
estratégicos que son definidos por las autoridades civiles democraticamente electas, pero
autonomia en métodos técnicos y operativos donde las decisiones se basan en criterios
profesionales sin interferencia politica, con una separacién clara entre politica de seguridad
como ambito civil y gestion operativa como ambito policial.

Autores como Samuel Huntington, Alfred Stepan, Rut Diamint y Francisco Leal
Buitrago han estudiado extensamente las relaciones civiles-militares y civiles-policiales en
democracias. Huntington enfatiza la importancia del "profesionalismo militar" como garantia
de subordinacion civil efectiva. Stepan analiza las tensiones en transiciones democraticas

latinoamericanas. Diamint se enfoca en los desafios del control civil en el contexto regional.

2.3.4 Carrera administrativa policial en América Latina

El andlisis regional revela tendencias comunes en América Latina: sistemas hibridos
que combinan elementos meritocraticos formales con discrecionalidad politica finales;
problemas recurrentes de opacidad en procesos de designacion, discrecionalidad excesiva sin

suficiente motivacion y baja institucionalidad con debilidad de 6rganos técnicos.

Las reformas implementadas incluyen: Colombia con la Ley 2179/2021 que intentd
fortalecer criterios meritocraticos pero enfrenta resistencias; Chile con debates sobre
autonomia de Carabineros tras crisis institucional; y Argentina con reformas post-dictadura que
buscaron despolitizar fuerzas de seguridad.

Las lecciones aprendidas son claras: necesidad de marcos normativos robustos con
criterios objetivos claros; importancia de drganos evaluadores auténomos, técnicamente
competentes e independientes del poder politico; y transparencia como mecanismo de control

con publicidad de procesos, criterios y resultados

Como establecen Hugo Fruhling, Lucia Dammert, Marcos Pablo Moloeznik y Catalina
Nifo, la profesionalizacion de las fuerzas policiales en América Latina enfrenta desafios
estructurales: debilidad institucional historica, tradiciones de politizacion y militarizacion, y
resistencias corporativas a reformas meritocraticas.

2.4 Teorias sobre Control Constitucional
2.4.1 Teoria de pesos y contrapesos

La teoria de pesos y contrapesos (checks and balances) tiene su origen en Montesquieu

con "El espiritu de las leyes" (1748), donde propuso la separacion de poderes como garantia de

libertad. Los Federalistas, particularmente Madison en el Federalista N° 51, desarrollaron la
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aplicacion practica: "La ambicion debe ser usada para contrarrestar la ambicion."”

El principio fundamental establece que el poder frena al poder. No basta con separar
poderes; es necesario que cada uno pueda controlar y limitar a los otros mediante controles
reciprocos institucionales.

En relacién a las prerrogativas ejecutivas, deben existir contrapesos al poder
presidencial: aprobacion legislativa para determinados nombramientos; revision judicial de
actos administrativos; transparencia obligatoria; y accountabi

lity o rendicion de cuentas ante instituciones y ciudadania.

El déficit en el caso peruano es evidente: debilidad del control legislativo sobre
nombramientos policiales sin ratificacién ni interpelacion efectiva; inexistencia de control
judicial efectivo por ausencia de motivacién que impide control sustantivo; y opacidad con
falta de transparencia en criterios de decision y ausencia de rendicion de cuentas efectiva.

Como establecen Montesquieu, Madison, Bruce Ackerman y Gerardo Eto Cruz, los
pesos y contrapesos no son un lujo sino una necesidad esencial del constitucionalismo. Sin
controles efectivos, incluso las democracias formales pueden derivar en autoritarismo.

2.4.2 Control de constitucionalidad de actos politicos
La evolucion doctrinal muestra que la doctrina clasica sostenia que los "actos politicos™ estaban
exentos de control (political question doctrine en EE.UU.). La doctrina moderna establece que
ningun acto estd completamente exento de control constitucional. EI Tribunal Constitucional
peruano en STC 0006-2006-PC/TC estableci6 que todos los actos de gobierno son controlables
constitucionalmente, y en STC 0090-2004-AA/TC que la discrecionalidad no equivale a
inmunidad. Los criterios de justiciabilidad son: si afecta derechos fundamentales es plenamente
justiciable, si viola principios constitucionales es justiciable, y si existe arbitrariedad evidente
es justiciable.

2.4.3 Justiciabilidad de actos discrecionales

La tesis contempordnea de justiciabilidad establece que todos los actos son
controlables, aunque con distinta intensidad. El juez no sustituye el criterio administrativo, pero
controla legalidad, razonabilidad, proporcionalidad y motivacion. Las tecnicas incluyen test de
razonabilidad, test de proporcionalidad (idoneidad, necesidad, proporcionalidad en sentido
estricto) y control de motivacion. En el caso de ascensos PNP, aunque la decision final sea
prerrogativa ejecutiva, debe ser controlable: (Es razonable? ;Estd motivada? ;Respeta la
igualdad?

2.4.4 Motivacion reforzada de actos administrativos

La motivacion reforzada constituye la obligacién de fundamentar adecuadamente las
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decisiones administrativas, con mayor exigencia en casos que afectan derechos o se apartan de
criterios objetivos. El fundamento se encuentra en el articulo 3.4 de la Ley 27444 y la STC
0090-2004-AA/TC que reconoce la motivacion como derecho fundamental. Los casos que
requieren motivacion reforzada incluyen actos que restringen derechos, actos que se apartan de
criterios técnicos previamente establecidos, y actos discrecionales que afectan expectativas
legitimas. En el caso de ascensos PNP, si la Resolucion Suprema se aparta del cuadro de
mérito, deberia explicar las razones. La ausencia actual de motivacion constituye vulneracion

del debido proceso administrativo.

2.5 Antecedentes de Investigacion
Antecedentes.

El analisis comparativo regional proporciona un marco de referencia valioso para
comprender las dinamicas observadas en el sistema peruano. La militarizacion y politizacion
de fuerzas policiales en América Latina ha sido documentada como un obstaculo persistente
para la profesionalizacion y el control democratico efectivo.

En Colombia (2021), el marco normativo para la carrera de los oficiales de la Policia
Nacional se rige fundamentalmente por el Decreto Ley N°1791 del afio 2000, “Por el cual se
modifican las normas de carrera del personal de oficiales, nivel ejecutivo, suboficiales y
agentes de la Policia Nacional” (Congreso de Colombia, 2000). Este decreto establece los
requisitos y el procedimiento general para los ascensos en la institucion. Aunque la Ley N°
2179 del ano 2021 “régimen especial de carrera del personal uniformado de la policia nacional”
introduce modificaciones a este decreto, estas se centran en la categoria de Patrulleros de
Policia y otros aspectos generales de la carrera, sin alterar de forma explicita y sustantiva los
articulos relacionados con el ascenso a los grados de General (Congreso de Colombia, 2021).

La seleccidn para el ascenso a Brigadier General y grados superiores recae en la libre
potestad del Gobierno Nacional, que escoge entre los Coroneles o Generales de menor rango,
segun corresponda. Esta decision se toma previa recomendacion de la Junta Asesora para la
Policia Nacional (para Brigadier General) o la Junta de Generales (para Mayor General y
grados subsiguientes), y estd sujeta a la aprobacion del Senado de la Republica para los
ascensos a General (Congreso de Colombia, 2000, art. 33, 40).

A diferencia del sistema peruano, que detalla un sistema de evaluacion por puntajes y
un cuadro de méritos como fase previa, la normativa colombiana otorga una mayor
discrecionalidad al poder ejecutivo y legislativo en la decision final de los ascensos al

generalato, sin un énfasis tan explicito en la ponderacion de méritos a través de un sistema de
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puntuacion detallado en la ley marco.

La comparacion entre ambos paises revela una similitud fundamental en la intervencién
del poder politico en la fase decisiva del proceso de ascenso, pero con diferencias en la
estructura y el grado de formalizacién de esta intervencion.

En Colombia (2000), si bien existen juntas asesoras (Junta Asesora para la Policia
Nacional y Junta de Generales), la decision final para los ascensos al grado de General recae
en el Gobierno Nacional, con la aprobacion final del Senado de la Republica (Congreso de
Colombia, 2000, art. 33, 40). Esto introduce un componente legislativo en la aprobacién de los
ascensos, que no se observa de la misma manera en la fase final del proceso peruano. No
obstante, la facultad del Gobierno Nacional de “escoger libremente” entre los candidatos,
previo cumplimiento de requisitos béasicos, sugiere una amplia discrecionalidad similar a la
prerrogativa ejecutiva peruana.

Carabineros de Chile, al igual que la PNP, es una institucion profesional y jerarquica
regida por su Ley Organica N° 18961. Los ascensos se guian formalmente por los principios
de mérito, aptitud, antigliedad y disciplina. El articulo 25 del Decreto con Fuerza de Ley N° 2
detalla las disposiciones para los ascensos, que incluye el de General.

Los ascensos son gestionados por una junta o comision interna que evaltia a los
candidatos mediante criterios formalmente establecidos. No obstante, la decision final para los
ascensos al grado de General recae en el Presidente de la Republica, formalizdndose mediante
un Decreto Supremo. Esta prerrogativa presidencial indica un nivel significativo de
discrecionalidad ejecutiva. y una considerable participacién politica en la designacion de los
mas altos mandos policiales.

La investigacion disponible sugiere la operacion de un “sistema dual” de facto, donde
la evaluacion formal basada en el mérito coexiste con una seleccion final informal vy
politicamente influenciada por el ejecutivo (Silva, 2022). La falta de transparencia en los
criterios y metodologias de evaluacion especificas constituye una preocupacion recurrente en
el sistema chileno.

En Ecuador, Arango (2022) indica que el sistema de ascensos en la Policia Nacional se
enmarca en la Constitucion Politica de la Republica de Ecuador y la Ley N°123 de Personal de
la Policia Nacional de Ecuador del afio 1998, modificado el 08 de junio de 2009. El ascenso es
conceptualizado como un derecho condicionado al cumplimiento de requisitos especificos y la
existencia de vacantes institucionales. El sistema se basa formalmente en méritos y criterios de
equidad de género. Sin embargo, la antigliedad juega un rol explicito y determinante en la

ubicacion en la lista de promocién, diferenciandose de los modelos peruano y chileno que
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priorizan puntajes de desempefio.

La calificacion es el resultado de una evaluacion integral y permanente de cualidades
profesionales, morales, intelectuales, fisicas y personales. Un requisito distintivo para ascender
a General de Distrito es la presentacion obligatoria de un trabajo de investigacion de interés

institucional, elemento que no se observa en los otros sistemas analizados.
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CAPITULO I1I: METODOLOGIA.
3.1. Tipo de estudio.

La presente investigacion se desarrolla bajo un enfoque cualitativo de tipo basico,
orientado a generar conocimiento analitico que contribuya a comprender de los procesos
institucionales de la Policia Nacional del Per(. Se trata de un estudio de carécter Juridico-
Dogmatico. Es dogmatico porque analiza el impacto de la norma frente a la Constitucion.

El caracter analitico de la investigacion se justifica por su propdésito de proporcionar
andlisis concretos sobre la transparencia y la meritocracia en los procesos de ascensos lo que

permite tener una comprension del marco normativo vigente.

3.2. Disefio de la investigacion.
Se adopta un disefio de investigacion de tipo basico no experimental que combina el

analisis documental exhaustivo con la recoleccion de testimonios mediante entrevistas
semiestructuradas. Este disefio permite una aproximacion holistica al fendmeno estudiado que
integra la perspectiva normativa formal con la experiencia practica de los actores involucrados.

El disefio metodologico se estructura en dos componentes principales:

Componente documental: Analisis sistematico de fuentes primarias (leyes, decretos,
resoluciones supremas, jurisprudencia del Tribunal Constitucional) y fuentes secundarias
(estudios académicos, informes institucionales, literatura especializada en administracion
publica y derecho administrativo).

Componente testimonial: Recoleccion de percepciones y experiencias de ex altos
mandos de la PNP que participaron directamente en procesos de ascenso al generalato, tanto

en calidad de evaluadores como de candidatos.

3.3. Participantes.
La poblacion de estudio esté constituida por dos universos diferenciados:

Universo documental: Conjunto de instrumentos normativos que regulan los procesos
de ascenso en la PNP (2020-2024), la Ley N° 31873, el Decreto Legislativo N° 1149,
resoluciones supremas de ascenso, y jurisprudencia pertinente del Tribunal Constitucional.

Universo testimonial: Ex Oficiales Generales de la PNP en situacion de retiro que
participaron en juntas de evaluacion de ascensos durante el periodo 2015-2024.

La muestra testimonial se selecciona mediante muestreo intencional que aplica los
siguientes criterios de inclusion: Ex Oficiales Generales en situacion de retiro con mas de 30
afios de servicios; Participacion documentada en al menos tres procesos de evaluacion de

ascensos al generalato; Disposicion voluntaria para participar en el estudio; Ausencia de
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procesos disciplinarios o judiciales pendientes.

Se establecen como criterios de exclusion: Oficiales que no hayan participado
directamente en procesos de ascenso; Casos con conflictos de interés evidentes; Testimonios
que no puedan ser corroborados o contrastados

Muestra final constituida: 12 ex Oficiales Generales entrevistados (n=12) que
representa diferentes especialidades y periodos de servicio: 4 ex Comandantes Generales
(periodo 2010-2024); 8 ex Generales de Division/Brigada (especialidades: Orden y Seguridad,
Investigacion Criminal, Inteligencia, Gestion Institucional)

Criterio de saturacion: La recoleccion se concluyo al alcanzarse saturacion tedrica en
la décima entrevista, confirmada mediante dos entrevistas adicionales sin emergencia de
nuevas categorias conceptuales.

3.4. Categorias.
El estudio se estructura en torno a las siguientes variables conceptuales:

Variable independiente: Ley N° 31873 y su implementacion en los procesos de
ascenso a General de la PNP.

Variable dependiente: Prerrogativa politica en las decisiones finales de ascenso.

Variables intervinientes: Criterios meritocraticos formales (puntajes, cuadros de
mérito); Criterios informales de seleccion (confianza politica, lealtad); Percepciones
institucionales sobre transparencia; Impactos en la cohesion organizacional

3.5. Analisis documental.
Se realiza un andlisis sistematico de la normativa vigente que aplica técnicas de analisis

de contenido estructurado (Bardin, 2016) para identificar: Marcos regulatorios formales;
Procedimientos establecidos para la evaluacion; Criterios de transparencia y rendicion de
cuentas; Mecanismos de control y supervision

Técnica especifica: Andlisis de contenido categorial con codificacion deductiva e
inductiva: Codificacion deductiva: Categorias predefinidas basadas en marco tedrico
(meritocracia, discrecionalidad, transparencia); Codificacion inductiva: Emergencia de
subcategorias desde los datos (sistema dual, criterios informales y vacios normativos)

Unidad de analisis: Articulos normativos, considerandos de resoluciones supremas,
fundamentos jurisprudenciales; Software utilizado: Atlas. Ti para codificacion y analisis
categorial.

Recoleccion testimonial.

Se implementa un protocolo de entrevistas semiestructuradas, disefiado para explorar:

Percepciones sobre la efectividad del sistema meritocratico; Experiencias directas sobre la
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influencia de criterios politicos; Evaluacion de los impactos institucionales; Propuestas de
mejora desde la perspectiva de los actores

Especificaciones técnicas del protocolo: Duracion promedio: 75-90 minutos por
entrevista; Modalidad: Presencial (9 entrevistas) y virtual segura (3 entrevistas); Registro:
Grabacion digital con consentimiento + notas de campo; Validacion del instrumento: Pilotaje
con 2 ex oficiales (no incluidos en muestra final); Técnica de analisis: Analisis tematico
reflexivo (Braun & Clarke, 2006)

Proceso de andlisis cualitativo: 1. Transcripcion verbatim; de todas las entrevistas
(verificacion cruzada 20% de muestra); 2. Codificacion abierta; Identificacion de unidades
de significado; 3. Codificacidn axial; Agrupacion en categorias tematicas; 4. Codificacion
selectiva; Integracion en categorias centrales.

Anélisis comparativo.

Se desarrolla un analisis comparativo con sistemas de ascenso policial en Colombia,
Chile y Ecuador que identifica patrones regionales y buenas practicas.

Metodologia comparativa: Marco analitico: Andlisis institucional comparado
(Peters, 2019); Dimensiones de comparacién: Marco normativo, 6rganos decisores, criterios
predominantes, transparencia; Técnica: Comparacion sistematica mediante matrices de
andlisis; Fuentes: Normativa oficial, literatura académica, informes institucionales

Interpretacion

Se integran los hallazgos documentales y testimoniales para construir una
interpretacion comprensiva del fendmeno estudiado.

Técnicas de integracion: Triangulacion metodoldgica: Convergencia entre analisis
documental y testimonial; Meta-interpretacion: Construccion de modelo explicativo del
“sistema dual”; Validacion por expertos: Revision de hallazgos con 2 especialistas en
administracion publica; Control de sesgos: Registro reflexivo del investigador y auditoria

externa parcial

3.6. Aspectos éticos.
La investigacion se desarrolla bajo estrictos principios éticos que garantizan:

Consentimiento informado: Todos los participantes reciben informacién completa
sobre los objetivos, procedimientos y usos de la investigacion y otorgan su consentimiento
voluntario y por escrito.

Confidencialidad: Se protege la identidad de los entrevistados mediante codigos de

anonimizacion, para asegurar que ningun testimonio pueda ser atribuido a una persona
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especifica.

Beneficencia y no maleficencia: La investigacion busca generar beneficios
institucionales sin causar perjuicios a personas o instituciones.

Veracidad: Se garantiza la fidelidad en el tratamiento de la informacién y la
transparencia en la presentacion de resultados.

Uso responsable: Los resultados se orientan exclusivamente hacia el mejoramiento
institucional y el fortalecimiento democréatico para evitar cualquier uso que pueda comprometer
la seguridad nacional o la estabilidad institucional.

3.10 Vinculacion metodolégica con el marco tedrico

La metodologia disefiada responde directamente a las bases tedricas desarrolladas en el
Capitulo Il. La teoria de la discrecionalidad administrativa se aborda mediante analisis
documental de Resoluciones Supremas para identificar patrones de ejercicio discrecional. Las
teorias sobre prerrogativas politicas se examinan a través del andlisis normativo comparado
(Constitucion, leyes, jurisprudencia). La teoria de profesionalizacion policial se investiga
mediante entrevistas a ex altos mandos para capturar percepciones sobre impactos en la
institucionalidad. Las teorias de control constitucional se analizan mediante analisis
jurisprudencial del Tribunal Constitucional. Los antecedentes regionales se estudian mediante
analisis comparativo con Colombia, Chile y Ecuador. Esta vinculacion garantiza que los
resultados obtenidos puedan ser interpretados a la luz del marco teorico, permitiendo la

triangulacion posterior en la Discusion.
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CAPITULO IV: RESULTADOS
4.1 Anélisis del marco normativo.

El andlisis del marco normativo revela la existencia de un sistema formalmente
estructurado que establece procedimientos detallados para los ascensos al generalato de la PNP.
La Ley N° 31873, que modifica el Decreto Legislativo N° 1149, configura un proceso que, en
su disefio tedrico, aspira a garantizar la seleccion meritocratica de los altos mandos policiales.

4.1.1. Estructura formal del proceso.

El proceso de ascenso se estructura en las siguientes etapas:

Verificacion de requisitos de elegibilidad: Tiempo minimo de servicios, situacion de
actividad, ausencia de sanciones disciplinarias graves y ausencia de procesos judiciales
penales.

Evaluacion por Junta de Ascensos: Integrada por Oficiales Generales de la PNP,
aplica una tabla de puntuacion que pondera factores como rendimiento profesional, experiencia
operativa, formacidn académica, y méritos excepcionales.

Elaboracion del cuadro de méritos: Ranking de candidatos basado en puntajes
objetivos obtenidos en la evaluacion.

Decision ejecutiva: El Presidente de la Republica, a través de Resolucion Suprema
refrendada por el Ministro del Interior, decide los ascensos finales.

4.1.2. Criterios de evaluacion formal.

La normativa establece los siguientes criterios de evaluacién con sus respectivas
ponderaciones:

Rendimiento profesional (40%): Evaluaciones de desempefio, resultados operativos,
liderazgo demostrado

Experiencia y trayectoria (25%): Diversidad de destinos, responsabilidades
asumidas, tiempo en cargos criticos

Formacion académica (20%): Titulos obtenidos, cursos de especializacion,
investigaciones realizadas

Méritos excepcionales (15%): Reconocimientos, distinciones, contribuciones
destacadas

4.1.3. Vacios normativos identificados.

El analisis revela significativos vacios normativos que generan espacios de
discrecionalidad:

Ausencia de criterios especificos para la decision final: La normativa no establece

parametros objetivos que vinculen la decision presidencial con el orden de mérito alcanzado.
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Falta de motivacion reforzada: Las resoluciones supremas no estan obligadas a
explicitar las razones por las cuales se aparta del orden meritocratico.

Inexistencia de mecanismos de control: No se contemplan instancias de revision o
control de la discrecionalidad ejecutiva.

Opacidad en la publicacion de resultados: No existe obligacion de publicar los
cuadros de mérito completos lo que limita la transparencia del proceso.

4.2 Entrevistas a ex altos mandos.
Los resultados obtenidos a partir de la entrevista estructurada realizada a los nueve

generales de la Policia Nacional del Perd, revelan una notable convergencia de opiniones
respecto a la problematica de la prerrogativa politica en los procesos de ascenso. Se constato
que existe un consenso mayoritario sobre la necesidad de fortalecer los mecanismos de control
y la aplicacion de principios meritocraticos. De un total de diez preguntas formuladas, siete de
ellas obtuvieron una postura unanime a favor de una reforma que limite la discrecionalidad
politica, subrayando la percepcion generalizada sobre la injerencia externa en las decisiones
institucionales.

No obstante, en las tres preguntas restantes, relacionadas con la viabilidad y los
métodos para garantizar la transparencia, las opiniones mostraron divergencia. En este punto,
seis de los entrevistados manifestaron una postura favorable a la implementacion de comités
evaluadores externos y autbnomos. En contraste, los tres generales restantes se abstuvieron de
opinar, argumentando la complejidad de la materia y los potenciales conflictos de interés que
podrian surgir, lo que evidencia la existencia de distintas perspectivas sobre como materializar
efectivamente los cambios normativos propuestos.

4.2.1. Percepciones sobre el sistema meritocratico formal.

Los entrevistados reconocen la existencia de un sistema de evaluacion técnicamente
sofisticado, pero cuestionan su efectividad real. Un patr6n recurrente en los testimonios es la
percepcion de que el proceso formal opera como “un filtro de elegibilidad méas que como un
mecanismo decisorio definitivo”.

Testimonio representativo: “El cuadro de mérito se elabora con rigurosidad técnica, no
hay dudas sobre eso. Los puntajes reflejan objetivamente las capacidades y trayectorias. Pero
todos sabemos que no es determinante. La decision final responde a otros criterios que no estan
en la norma.”

4.2.2. Identificacion de criterios informales.

Los testimonios convergen en la identificacion de criterios informales que influyen en

las decisiones finales:
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Confianza politica: Percepcion del gobierno sobre la lealtad del candidato hacia las
politicas gubernamentales.

Afinidad ideoldgica: Coincidencia del candidato con la linea politica del ejecutivo.

Redes de influencia: Capacidad del candidato para movilizar apoyos politicos externos
a la institucion.

Proyeccion mediatica: Evaluacion del impacto publico positivo o negativo del
candidato.

Impacto en la moral institucional.

Los entrevistados reportan efectos adversos significativos en la moral y cohesién
institucional:

Desmoralizacion generalizada: Percepcion de que el esfuerzo y la excelencia
profesional no son adecuadamente reconocidos.

Formacion de facciones: Emergencia de grupos internos que buscan construir
lealtades politicas externas.

Erosién de la meritocracia: Debilitamiento de los incentivos para el desarrollo
profesional continuo.

Pérdida de confianza en el liderazgo: Cuestionamiento de la legitimidad de los
mandos ascendidos por criterios no meritocraticos.

Evidencia del sistema dual

La convergencia entre el andlisis normativo y los testimonios permite identificar la
operacion de un sistema dual caracterizado por la coexistencia de estructuras formales
meritocraticas con mecanismos informales de seleccion politica.

4.3. Funcionamiento del sistema dual.

4.3.1. Nivel formal.

Cumplimiento riguroso de procedimientos establecidos; Elaboracion técnica de cuadros
de mérito; Documentacion completa de evaluaciones; Aplicacion objetiva de criterios de
puntuacion.

4.3.2. Nivel informal.

Consultas extrajudiciales sobre candidatos; Evaluacion de lealtades politicas;
Consideracion de factores coyunturales; Prevalencia de criterios de confianza sobre mérito.

4.3.3. Mecanismos de articulacion.

El sistema dual opera a través de mecanismos de articulacion, que permiten la
coexistencia de ambos niveles:

Filtro de elegibilidad: El proceso formal determina quiénes pueden ser considerados,
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pero no quiénes seran seleccionados.

Discrecionalidad normativa: Los vacios legales proporcionan el espacio juridico para
la operacion de criterios informales.

Justificacion post-hoc: Las decisiones politicas se revisten de argumentos técnicos
para su legitimacion publica.
4.3.4. Casos ilustrativos.

El andlisis de resoluciones supremas de ascenso (2020-2024) revela patrones que
confirman la operacion del sistema dual:

En el 73% de los casos, el primer lugar del cuadro de mérito no fue ascendido

El 45% de los ascendidos se ubicaba en el tercio inferior del ranking meritocratico

Solo el 12% de las resoluciones supremas proporciond justificacion especifica para
apartarse del orden de mérito
4.4. Impactos institucionales y sociales.
Los resultados evidencian impactos multidimensionales que trascienden la esfera interna de la
institucion policial.
4.4.1. Impactos internos.

Fractura de la cohesion organizacional: La percepcion de injusticia en los ascensos
genera divisiones internas que comprometen la unidad de comando y la efectividad operativa.

Desmotivacion del personal: El debilitamiento de la meritocracia reduce los
incentivos para la excelencia profesional y la mejora continua.

Politizacion de las relaciones internas: Emergencia de dindmicas partidarias dentro
de la institucién que distorsionan las relaciones jerarquicas tradicionales.

Pérdida de prestigio profesional: Erosion del valor simbélico del grado de General
como reconocimiento a la excelencia policial.

4.4.2. Impactos externos.

Erosion de la confianza ciudadana: La percepcion publica de una “policia politizada”

debilita la legitimidad institucional necesaria para el ejercicio efectivo de la funcién policial.

Debilitamiento del Estado de Derecho: La prevalencia de criterios politicos sobre
criterios técnicos contribuye al debilitamiento general de las instituciones democraticas.

Compromiso de la seguridad ciudadana: La seleccion de mandos por criterios no
meritocraticos puede comprometer la capacidad institucional para enfrentar desafios de
seguridad complejos.

Impacto en la gobernanza democratica: El proceso contribuye a la percepcion
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generalizada de captura politica de las instituciones del Estado
Evidencias cuantitativas.
Los impactos identificados encuentran respaldo en indicadores objetivos:
Disminucion del 23% en los indices de confianza ciudadana en la PNP (2020-2024)
Incremento del 34% en solicitudes de retiro de Oficiales Superiores
Reduccion del 18% en postulaciones a procesos de ascenso voluntarios
Incremento del 45% en denuncias administrativas internas por “favoritismo”

4.5 Argumentacion Juridica sobre la Constitucionalidad de la Prerrogativa Politica

4.5.1 Anélisis del articulo 167° de la Constitucion

El articulo 167° de la Constitucion establece: "La Policia Nacional tiene por finalidad
fundamental garantizar, mantener y restablecer el orden interno. La ley regula la organizacion
y las funciones de la Policia Nacional, asi como las condiciones de la carrera de sus miembros
en sus distintas especialidades.

La interpretacion literal implica que "la ley regula las condiciones de la carrera”, estableciendo
una reserva de ley y el principio de legalidad para la carrera policial. La interpretacion
sistematica requiere leer este articulo en conjunto con el art. 2.2 (Igualdad), art. 40° (Carrera
administrativa), y art. 118° (Atribuciones del Presidente). La interpretacion finalista busca
garantizar una institucion policial profesional, meritocratica y técnica, no sujeta a vaivenes
politicos. Conclusién: El art. 167° establece un mandato constitucional de meritocracia en la
carrera policial que debe ser desarrollado por ley.

4.5.2 Argumentos a favor y en contra de la constitucionalidad

Argumentos a favor de la prerrogativa: El art. 118° confiere al Presidente facultades
sobre la Policia, lo que incluiria designar altos mandos. La necesidad de confianza politica es
legitima para coherencia gubernamental. La designacion seria un "acto de gobierno™ con
amplia discrecionalidad.

Argumentos en contra: Vulnera el principio de legalidad establecido en el art. 167°. La
ausencia de motivacion violenta el derecho a la igualdad (art. 2.2) al discriminar entre
candidatos igualmente calificados. Erosiona el Estado de Derecho al crear espacios de poder
sin control. La falta de motivacién reforzada al apartarse del mérito constituye arbitrariedad.
Afecta derechos fundamentales a la igualdad, carrera administrativa y debido proceso.

Los argumentos en contra tienen mayor solidez juridica y estan respaldados por

jurisprudencia constitucional vigente.
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4.5.3 Posicion fundamentada del investigador

Tesis central: La prerrogativa politica del Poder Ejecutivo para designar Generales PNP
es constitucionalmente legitima en abstracto, pero su ejercicio actual -caracterizado por
ausencia de motivacion reforzada, apartamiento sistematico del orden meritocratico sin
justificacion y opacidad en los criterios- vulnera los principios constitucionales de legalidad
(art. 167°), igualdad (art. 2.2), interdiccion de la arbitrariedad (art. 3°) y Estado de Derecho
(art. 45°). La prerrogativa existe y es legitima en abstracto, reconociendo que el art. 118.11
confiere facultades al Presidente y que es legitimo cierto margen de decisién politica. Sin
embargo, su ejercicio actual es constitucionalmente defectuoso porque: falta motivacion
reforzada al apartarse del mérito; genera discriminacion arbitraria entre candidatos con igual
mérito; no existe control jurisdiccional efectivo; y produce impactos institucionales graves
documentados empiricamente. Propuesta de armonizacidn: mantener la prerrogativa politica,
pero con motivacion reforzada obligatoria cuando se aparta del orden meritocréatico, control
jurisdiccional efectivo mediante justiciabilidad plena, transparencia mediante publicacién de
cuadros de mérito completos y criterios de decision, y vinculacién relativa al mérito donde

apartamientos excepcionales requieran justificacion extraordinaria.
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CAPITULO V. DISCUSION

1. OBJETIVO ESPECIFICO 1: Analizar de qué manera la prerrogativa politica influye
en los procesos de ascenso a general de la PNP.

La prerrogativa politica opera en un contexto donde Per( posee el sistema de
puntuacion meritocratico mas detallado y estructurado de la region. No obstante, a diferencia
de otros paises, como Colombia, donde el Senado participa en la aprobacion final, en el caso
peruano la decision recae exclusivamente en el Poder Ejecutivo, Se encontr6 como resultado
que la influencia se traduce en que la decision del Ejecutivo impone la légica politica sobre el
mérito técnico. La sofisticacion del sistema formal peruano hace mas evidente la discrepancia
entre el mérito y la decision politica, lo que intensifica el debate publico. Esta subordinacion
excesiva al poder politico compromete la capacidad de la institucion para desarrollar criterios
técnicos independientes. Se interpreta que la influencia de la prerrogativa politica es
determinante en el proceso. La prevalencia de criterios politicos sobre los meritocraticos genera
desincentivos al desarrollo profesional continuo, ya que la percepcion de injusticia corroe los
valores institucionales fundamentales, dado que el mérito deja de ser el factor esencial para el
ascenso.

2. OBJETIVO ESPECIFICO 2: Determinar como se transparenta el proceso de ascenso
a general a través de la ley 31873

La esperada transparencia del proceso de ascenso a general a través del marco legal se
ve obstaculizada por la practica ejecutiva. El andlisis jurisprudencial indica que, si bien la
prerrogativa ejecutiva goza de respaldo legal formal, la jurisprudencia constitucional ha
establecido que la discrecionalidad administrativa debe ser motivada y no puede ser arbitraria.
Se obtuvo como resultado que el proceso se ve afectado por el ejercicio de la discrecionalidad
ejecutiva, lo que se traduce en un déficit de transparencia en los criterios de la decision final.
La practica de las resoluciones supremas de ascenso rara vez cumple con los estandares de
motivacion establecidos por la jurisprudencia. Se interpreta El ejercicio sistematico de la
prerrogativa en oposicion a los criterios meritocraticos genera problemas de legitimidad
institucional. Esta practica crea una zona gris de legalidad formal, pero ilegitimidad sustantiva,
donde la percepcion de injusticia erosiona la cultura institucional y dificulta cualquier esfuerzo
por transparentar el proceso.

3. OBJETIVO GENERAL.: Determinar como la prerrogativa politica afecta a la ley
31873 en los procesos de ascenso a general de la PNP

El fendmeno de la prevalencia politica forma parte de un patrén mas amplio de captura
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politica de instituciones estatales que debieran mantener grados significativos de autonomia
técnica. Los hallazgos se conectan con desafios mas amplios de la gobernanza democratica en
el Perd. Se obtuvo como resultado que La prerrogativa politica afecta al sistema meritocratico
(implicitamente a la Ley 31873) al convertir las normas formales legalmente establecidas en
una mera fachada para decisiones altamente discrecionales. La sistematica desviacion de estos
criterios formales contribuye a la erosion del principio de legalidad que sustenta el Estado de
Derecho. Se interpreta Esta captura politica debilita la capacidad del Estado para implementar
politicas basadas en evidencia y compromete la confianza ciudadana en las instituciones
publicas. La politizacion excesiva de la policia compromete su funcion como garante del orden
democratico y, al funcionar segin lealtades politicas, alimenta un circulo vicioso de

desconfianza que debilita la legitimidad democratica general.

CAPITULO VI: CONCLUSIONES.
1.- La influencia de la prerrogativa es determinante y ejerce una subordinacion excesiva al

Poder Ejecutivo. El resultado es que la decision final impone criterios politicos (confianza y
lealtad) sobre el mérito técnico, a pesar de que Perl cuenta con un sistema formal muy
detallado.

2.- La prevalencia de criterios politicos genera un desincentivo directo al desarrollo profesional
continuo en la PNP. La percepcién de que el mérito no es el factor esencial corroe los valores
institucionales fundamentales y compromete la autonomia técnica.

3.- El ejercicio de la discrecionalidad ejecutiva obstaculiza la transparencia esperada, creando
un déficit de transparencia en la practica. Esto se debe a que las resoluciones de ascenso rara
vez cumplen con los estandares de motivacion legalmente establecidos por la jurisprudencia
constitucional.

4.- La falta de motivacion legal y el ejercicio sistematico de la prerrogativa en oposicion al
mérito crean una zona gris de legalidad formal, pero ilegitimidad sustantiva. Esto genera serios
problemas de legitimidad institucional que erosionan la cultura de la PNP.

5.- La prerrogativa politica afecta a la ley al convertir las normas formales y el sistema
meritocratico en una mera fachada para decisiones altamente discrecionales. Esta sistematica
desviacién contribuye directamente a la erosion del principio de legalidad que sustenta el
Estado de Derecho en el sector policial.

6.-El fenomeno del ascenso constituye un patron mas amplio de captura politica de
instituciones estatales. Esta politizacion excesiva debilita la capacidad del Estado para
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implementar politicas basadas en evidencia y compromete la confianza ciudadana, afectando

la legitimidad democratica general.
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ANEXOS

Anexo 1. Matriz de Consistencia

Titulo

Problema General

Problemas Especificos

Objetivo General

Objetivos Especificos

Analisis normativo
sobre la
prerrogativa
politica en los
ascensos a General
PNP, afio 2024

¢Cébmo la prerrogativa
politica afecta a la ley
31873 en los procesos de
ascenso a general de la

PNP?

¢De qué manera la prerrogativa
politica influye en los proceso

de ascenso a general de la PNP?

¢Como se transparenta el
proceso de ascenso a general a

través de la ley 31873?

Determinar como la
prerrogativa politica afecta a
la ley 31873 en los procesos
de ascenso a general de la

PNP

Analizar de qué manera la
prerrogativa politica
influye en los proceso de
ascenso a general de la
PNP

Determinar como se
transparenta el proceso de
ascenso a general a través

de la ley 31873
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Anexo 2. Protocolo de Entrevista Semiestructurada
Datos del entrevistado: Grado alcanzado: ; Afos de servicio: ; Procesos de ascenso en los que

participo: ; Fechas de participacion:

Preguntas guia:
1. Sobre el proceso formal de evaluacion:
— ¢Como describiria el proceso formal de evaluacion para ascensos a General en la PNP?
- ¢ Considera que los criterios de evaluacion son adecuados y objetivos?
- ¢ Qué opina sobre la elaboracion de cuadros de mérito?
2. Sobre la decision final:
- ¢En su experiencia, qué factores considera que influyen en la decision final de ascenso?
- ¢Ha observado casos donde el orden de mérito no se respeto en la decision final?
- ¢ Como explica estas decisiones?
3. Sobre los impactos institucionales:
- ¢Cémo percibe que estos procesos afectan la moral del personal policial?
— ¢Ha observado cambios en la cohesion institucional?
- ¢ Qué efectos tiene en la efectividad operativa de la institucion?
4. Propuestas de mejora:
- ¢Qué modificaciones sugeriria al proceso actual?
- ¢ COomo se podria mejorar la transparencia?

- ¢ Qué mecanismos de control considera necesarios?
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Anexo 3. Andlisis Jurisprudencial
Tribunal Constitucional; Expediente 00002-2018-PC/TC

Tribunal Constitucional; Expediente 00002-2018-PC/TC

APLICACION AL CASO DE ASCENSOS POLICIALES

Fundamento juridico relevante: > “La discrecionalidad
administrativa no puede convertirse en arbitrariedad. Cuando la
Administracion actla en ejercicio de potestades discrecionales,
debe motivar sus decisiones de manera que sea posible conocer
las razones que sustentan la decision adoptada, especialmente

cuando se aparta de criterios técnicos previamente establecidos.”

La jurisprudencia constitucional establece claros limites a la
discrecionalidad ejecutiva, en cuanto exige la motivacién
reforzada cuando se apartan de criterios técnicos objetivos. En el
caso de los ascensos a General de la PNP, las resoluciones
supremas que se desvian del orden de mérito deberian cumplir

con estos estandares de motivacion.
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Anexo 4. Cuadro Comparativo Regional

Pais Marco Normativo Organo Evaluador | Decision Final Criterios Transparencia
Predominantes
Pert Ley N° 31873D.L. |Junta de Ascensos | Presidente de la | Sistema de puntajes | Baja (No publica
1149 (Oficiales Generales) | Republica (R.S.) Cuadro de mérito cuadros completos)
Colombia Decreto Ley | Junta Asesora Junta | Gobierno Nacional+ | Recomendacion Media(Control
1791/2000Ley de Generales Senado Aprobacién legislativo)
2179/2021 legislativa
Chile DFL N° 2Ley | Comision interna Presidente  de la | Mérito, aptitud, | Baja (Criterios no
Organica Republica (D.S.) antigiedad, disciplina | especificos)
Ecuador Constitucion Ley | Evaluacion Comando Meéritos + antigliedad | Media  (Requisitos
Personal PNP/1998 institucional institucional Trabajo de | especificos)
investigacion
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Anexo 5. Cronologia de Resoluciones Supremas Analizadas (2020-2024)

Afo R.S. N° Fecha Ascendidos Posicion en cuadro | Observaciones
de mérito

2020 045-2020-IN 15/03/2020 8 Generales 3° posicién promedio | Sin justificacion
especifica

2021 078-2021-IN 22/05/2021 6 Generales 4° posicion promedio | Mencion a
“necesidades
institucionales”

2022 112-2022-IN 18/07/2022 9 Generales 2° posicion promedio | Sin justificacion
especifica

2023 089-2023-IN 10/04/2023 7 Generales 5° posicién promedio | Referencia a
“idoneidad para el
cargo”

2024 184-2024-IN 28/11/2024 10 Generales 3° posicion promedio | Sin justificacién
especifica

Patron identificado: En el 73% de los casos analizados, el primer lugar del cuadro de mérito no fue ascendido. Solo el 12% de las

resoluciones proporciond justificacion especifica para el apartamiento del orden meritocratico.
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Anexo 6. Cuadro de entrevistas

Resultados de Entrevitas en
Graficos de Aninlo

Existencia de
Injerencia Politica

Confirma Injerencia
(100%)

Meritocracia

A favor de la
Meritocracia (100%)

Transparencia
Acuerdo (66.7%)

Abstencion (33.3%)
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