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Introduccion

La comision de actos corruptos por parte de funcionarios policiales se ha tornado
en una preocupacion significativa de los gobiernos democraticos en las Gltimas tres
décadas. Este tipo de conductas pueden encontrarse en cualquier Estado vy, al inte-
rior de las instituciones, en cualquier rango de la jerarqufa policial.

Precisamente por esta
transversalidad del feno-
meno y la magnitud de
su impacto, la literatura

La comision de actos corruptos por parte
de funcionarios policiales se ha tornado

en una preocupacion significativa de los especializada ha busca-
gobiernos democraticos en las Gltimas do llegar a una definicion
tres décadas. tedrica y operativa de lo

que es posible entender

por ‘corrupcion policial’.
También se ha interesado en las causas y consecuencias de este tipo de actos, a
la vez que propone una amplia gama de acciones que los gobiernos y las propias
instituciones policiales deben implementar a fin de combatirlos.

Este documento pretende aportar a la comprension del fenémeno a través de la
revision del debate conceptual y ético que se genera en torno de la corrupcion
policial, y de las estrategias de intervencion que de acuerdo con la experiencia in-
ternacional parecen mas eficaces. El anélisis de estas Gltimas sera complementado
con el andlisis de casos concretos.

Qué entendemos por corrupcion policial

La necesidad de definir apropiadamente el objeto de estudio, en este caso la co-
rrupcion policial, permite conocer el alcance y las caracteristicas del fenomeno.
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Este conocimiento serd el que permita conducir la toma de decisiones respecto de
dénde y como intervenir para reducir su magnitud.

Debemos hacer una distincion inicial que nos permita enfocar el debate concep-
tual que se presentara mas adelante. La corrupcion en el interior de los érganos
policiales puede ser de dos tipos: el primero, la corrupcion administrativa, que
dice relacion con aquellas conductas corruptas que se dan a nivel de la gestion
de recursos humanos y materiales en el interior de la institucion y que son simi-
lares a aquellas presentes en otros organismos piblicos (pago de comisiones por
contratos internos, desvio de fondos, pago por ascensos o traslados, entre otras); el
segundo tipo se refiere a una corrupcion que es producto de las relaciones con el
medio externo a la institucion: esto es, se presenta ‘hacia fuera’ de la institucion,
en el contacto cotidiano de los policias con ciudadanos y delincuentes. Esta es la
corrupcion operativa (aceptar/pedir dinero para

no cursar una multa o una detencion, extravio o

produccion intencional de evidencia, proteccion Interesa analizar la Ilama-
de delincuentes, como ejemplos). da “corrupcion operativa”,

que es la que se produce
Serd esta Gltima la que concite nuestro interés, hacia fuera de la institucion
puesto que, por una parte, se presenta (inicamente policial y que genera mayor

en funcionarios policiales, ya no en funcionarios de
servicios publicos en general; por otra, es ésta la
que genera mayor impacto en la ciudadania, dis-
minuyendo la confianza en la policia y aumentan-

impacto en la ciudadanfa,
aumentando la percepcion
de inseguridad.

do la percepcion de inseguridad que trae apareja-
da'. Asimismo, la corrupcion operativa reduce la eficiencia policial, pues disminuye el
interés del funcionario policial por cumplir con la misién institucional (Uruena, 2001).

Para aproximarnos a una definicion de esta corrupcion operativa, la literatura plantea
un primer elemento que debe ser considerado como central: todo acto de corrupcién
policiaca constituye un acto de abuso de autoridad, toda vez que quien lo comete ‘toma
ventaja’ de su posicion y del poder que le otorga (Newburn, 1999; Uruefia, 2001).

Este elemento es el que nos permite distinguir entre actos meramente ilegales, cometidos
por un policfa; y aquellos que, ademas de constituir delitos, son corruptos. Como apunta
Klockars “si oficiales de policia roban bienes de la escena de un crimen a la que han sido
llamados a investigar, son corruptos. Si roban a sus familias, a sus amigos, o en una tien-

"2

da o casas, sin estar protegidos por su autoridad como policias, son meros ladrones”?.

En segundo lugar, no todo acto de corrupcion es necesariamente un acto ilegal.
Asi, que un policia acepte un café u otro bien o servicio por el que normalmente

En el marco de los procesos de reformas policiales que se vienen desarrollando en América
Latina, la desconfianza en la institucion y la percepcion de ineficiencia por parte de la ciudadanfa
son elementos centrales para diagnosticar la necesidad de estas reformas (Rico y Chinchilla,
2006).

2 Citado por Newburn (1999).
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se debe pagar (gratuidad), no se constituye en un hecho ilicito, pero bien podria ser
considerado como un acto de corrupcion si es que esta ‘gratuidad’ genera algin
compromiso con quien lo provee.

La aceptacion de algtn bien o servicio de
manera gratuita por parte del funciona-

rio policial no constituye un hecho ilicito
aunque podrfa ser un acto de corrupcion.

Entre ‘soborno’y ‘gratuidades’

La distincion entre ‘sobornos’ y ‘gratuidades’ esta separada por una débil linea que
requiere ser definida en la practica. Kleinig® plantea la siguiente distincion: un ‘so-
borno’ es de magnitud significativa y generalmente proporcional al servicio o favor
que se requiere, y su motivacién es corromper a la autoridad; las ‘gratuidades’, en
cambio, tienden a ser mas simbolicas, y nada puede hacer suponer, al menos ini-
cialmente, que una ‘gratuidad’ entregada a un oficial de policfa tenga la intencion
de tener alguna influencia sobre su actuacion como policia.

Los argumentos, tanto a favor como en contra de la aceptacion de ‘gratuidades’, son
diversos. Todos aquellos que se formulan en contra, la sittan como un problema
basicamente ético, puesto que los servicios policiales y sus agentes deben atender
a todo ciudadano en igualdad de condiciones. La aceptacién esporadica o siste-
matica de ‘gratuidades’ genera, de una u otra manera, un compromiso que puede
inducir a un oficial a tener un trato diferenciado con aquellos que le ofrecen estos
beneficios (Newburn, 1999).

Entonces, la nocion de ilegalidad del acto

La noci6n de ilegalidad del acto no es suficiente, puesto que la corrupcion

no es suficiente, puesto que la
corrupcion policial se constituye

como un problema ético debido
a la mision institucional que la

policial se constituye como un problema
ético precisamente debido, como ya se
plante6, a la misién institucional que la
policia esta llamada cumplir.

policfa esta llamada cumplir.

Tipos de corrupcion

Uruena (2001) recoge la distincion entre corrupcion permanente y corrupcion cir-
cunstancial. Siendo la primera aquella referida a estados de corrupciéon permanen-
tes pues los policias obtienen un beneficio de actividades ilicitas o que estan, o

3 Citado por Newburn (1999).
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debieran estar, sometidas a su fiscalizacion. La corrupcién circunstancial, por su
’ ’

parte, corresponde mas bien a actos aislados de corrupcion que son aprovechados

por el policia para obtener algtn beneficio.

Circunstancial

Tabla N°1: Tipologia de ‘estados’ y ‘actos’ de corrupcion operativa.

Corrupcion de autoridad

El oficial de policfa recibe un
bien (ganancia material) debi-
do a su condiciéon de autori-
dad, sin violar la ley.

El policia recibe como ‘bene-
ficio’ un café, bebidas u otro
servicio de manera gratuita.

Robo de oportunidad

Tomar desde el sitio del suce-
so alglin bien de la victima.

Tras un accidente automovi-
listico, tomar algin bien de
propiedad de la victima.

‘Shakedowns’ (Obtener ga-
nancia mediante presiones)

Aceptar un soborno por no
dar cumplimiento a la ley.

Omitir realizar un arresto a
cambio de dinero o bienes
materiales.

Permanente

Proteccion a actividades ile-
gales

Otorgar proteccion policial
a actividades ilegales permi-
tiendo que operen.

Proteccion a redes de prosti-
tucion, pornograffa o drogas.

Desestimar una investigacion

Cooperar con personas que
han incurrido en delitos, evi-

‘The Fix’ criminal o un procedimiento, . .
P tando que se investigue su
perder multas de transito. L
participacion.
. Plantar o agregar evidencia | Modificar la escena del cri-
‘Padding’ 8ree

incriminatoria

men

“Newburn construye esta tipologia de actos corruptos a partir de los autores Roebuck And Barker (1974). También se recomienda ver: Carter (1990),
Sayed and Bruce (1998). Se presentan en este documento aquellas que se sitGan como corrupcion operativa.

Esta tipologia considera actos leves y estados avanzados de corrupcion, expresan-
dose en forma ascendente en la tabla N2 1. Se encuentra implicita, en el modelo
presentado, la idea de que un policia que se inicia con un acto de corrupciéon me-
nos serio (corrupcion de autoridad, por ejemplo), avanza hacia aquellos mayores.
Aqui queda en evidencia la importancia de intervenir en forma temprana.
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Coémo enfrentar la corrupcion policial

Asi como en otros temas relacionados con la seguridad pablica, una politica abo-
cada a combatir la corrupcion policial debe necesariamente incorporar medidas
de prevencion y sancion de manera simultanea. Los expertos tienden a descartar
que la corrupcion sea normalmente un fenémeno aislado que pueda ser atribuido
a ‘una manzana podrida’. Mas bien se trata de que el ‘barril’ donde se encuentra
la manzana ha sido contaminado: para enfrentar la corrupcion en el interior de las
fuerzas policiales es necesario determinar si existen debilidades institucionales, en
cuyo caso deberan implementarse politicas anti-corrupcion sobre la institucion en
su conjunto (el barril), y no s6lo sobre individuos particulares (la manzana).

En general, es posible tipificar las politicas anticorrupcion en funcion del ‘objeto’ al
que se dirigen. Asi, y en base tanto a la revision de la literatura especializada y la
sistematizacion de casos, encontramos que estas politicas pueden agruparse en dos

grandes categorias: dirigidas
al recurso humano, por una
parte, y enfocadas hacia el
control, por otra.

Una politica abocada a combatir la co-
rrupcion policial, debe necesariamente
incorporar medidas de prevencion y san-
cion de manera simultanea. A continuacién revisaremos
las estrategias de interven-

cibn mas importantes reco-
gidas*. Ellas no son excluyentes entre si. Es decir, la implementacion de una politica
dirigida a reducir o eliminar la corrupcion policial debe, necesariamente, incorpo-
rar diversas estrategias.

Politicas dirigidas al recurso humano

* Reclutamiento. La incorporacion de nuevos oficiales a las fuerzas policia-
les requiere de procesos de seleccion rigurosos que permitan el ingreso de
profesional con el perfil adecuado. A estos procesos deben ser incorpora-
dos criterios que minimicen el ingreso de individuos con caracteristicas
de riesgo. Estos criterios debieran considerar: desestimar candidatos con
problemas de personalidad y/o disciplinarios; elevar las exigencias de for-
macioén previa, dando preferencia a aquellos candidatos con formacién
elemental finalizada y, mejor atn, con estudios avanzados; considerar una
edad minima que garantice la capacidad de ejercer un trabajo de ‘adultos’;
y, finalmente, revision exhaustiva de la hoja de vida, relaciones sociales y
familiares del candidato.

4 Esta pretende ser una enumeracion de medidas relevantes, no siendo exhaustiva ni abarcando a

todas aquellas existentes.
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Formacion ética. Dado que la corrupcion constituye més un problema ético
que meramente legal, es fundamental contar con formacién de valores y ética
profesional desde el reclutamiento y durante el ejercicio de la profesion. Esto
es reforzando la imagen del policia como un profesional que aplica la ley,
dando primacia al respeto por si mismo, y entre los colegas policias, lo que
debiera llevar al desarrollo de un ‘espiritu de cuerpo’ positivo®. En un primer
momento, la formacion ética debe estar presente durante el proceso de ins-
truccion de las fuerzas policiales, a través de la reflexion sobre practicas inde-
bidas y dilemas éticos, y el estudio de codigos de ética institucionales y como
éstos deben ser aplicados de acuerdo con las circunstancias especificas en que
se encuentren. Durante el ejercicio profesional, es recomendable fortalecer
los contenidos entregados durante la instruccion para todos los funcionarios
policiales, independientemente de su rango o funcion.

Responsabilizacion. Particularmente relevante resulta la necesidad de ‘ha-
cer responsables’ a los funcionarios de rangos medios y superiores, frente
a los actos corruptos de sus subalternos. Se ha visto que en buena medida,
la existencia de corrupcion pasa por la falta de supervision, e incluso la
complacencia y complicidad, de los oficiales de rangos superiores.

Politicas de control

Control interno.

Preventivo: Estas medidas estan orientadas a generar transformaciones a ni-
vel administrativo en la institucion. Podemos distinguir tres: a) rendicion de
cuentas (accountability) interna, referida al control, horizontal y vertical, de
aquellas conductas impropias identificadas por mandos medios y superiores,
en subalternos o en funcionarios del mismo rango; b) severizar la supervision
de ‘actos’ de corrupcion adelantandose a la consolidacion de ‘estados’ de
corrupcion, lo que puede reforzarse a través del endurecimiento de las reglas
y los procedimientos burocraticos®; c) eliminacién de procedimientos que
generen corrupcion, tales como metas de productividad irreales o procedi-
mientos inadecuados para pagar a informantes.

Punitivo: Busca la aplicacion de medidas disuasivas que desmotiven a los
policfas a involucrarse en actos de corrupcion. Estas son: a) deteccion,
cuando los sistemas de control obtienen informacién’ sobre la violacion
de las normas, sea que ello ocurra en forma previa o simultanea al delito;

Es importante recordar que esta misma nocion de espiritu de cuerpo puede tener connotaciones

negativas, toda vez que se constituye como el principal soporte del encubrimiento entre oficiales
de policia, sean corruptos o no.

En la experiencia de New York, luego de la Comision Knapp, la principal estrategia fue

‘descentralizacion, pero no burocratizacion’.

Se reconocen tres fuentes primarias de informacion: ciudadanos, oficiales de policia y la

investigacion de las actividades policiales.
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b) investigacion de los ‘actos’ detectados a través de tacticas especificas
destinadas a recoger evidencia, para luego sancionar a los implicados. Es
central en este punto que dichas estrategias se orienten a recabar la mayor
cantidad de elementos a fin de no sélo sancionar a quien ha sido indivi-
dualizado, sino a la red que pudiera operar tras él, lo que podria implicar
posponer las medidas punitivas hasta la delimitacién cabal de la magnitud
del ‘acto’ de corrupcion.

e Control externo: La posibilidad de que se incuben actos o estados de
corrupcion en el interior de la policia, esta asociada también a la existen-
cia de un ‘ambiente externo’ propicio para que ello ocurra. Por tanto, es
necesario intervenir también a este nivel a través de actores claves (policfas
corruptos y victimas de la corrupcion, sean ambos efectivos o potenciales);
impulsando al ptblico a ser mas vigilante y proclive a denunciar conductas
corruptas. Por otra parte, la existencia de un ‘ambiente politico’ corrupto
es un obstaculo para reformar las instituciones. La creacién de comisiones
externas y autbnomas han resultado ser una manera eficiente de generar
reformas en el interior de las instituciones policiales donde se han detecta-
do importantes niveles de corrupcién. Sin este tipo de vigilancia externa,
es mayor la probabilidad de que reaparezcan focos de corrupcion, incluso
considerando que, pese a que la reforma impulsada sea exitosa, es muy
probable que se mantengan algunos menores y aislados.

Estudio de Caso

Vistos los ambitos generales desde los cuales es posible intervenir para erradicar
las conductas corruptas, nos interesa ahora revisar los aspectos mas destacados de
experiencias exitosas de politicas anti-corrupcion.

Hong Kong?®

A principios de la década de 1970, y mientras ain Hong Kong era una colonia
britanica, los niveles de corrupciéon en el interior de la policia era altisimos. Los
autores que analizan el problema en Hong Kong se refieren a un ‘estado endémico’
de corrupcion, con una data de un siglo. Esta situacion atravesaba a todos los sec-
tores del gobierno, siendo particularmente grave en la policfa, considerada la mas
corrupta de las agencia gubernamentales.

El combate a la corrupcion en Hong Kong ha sido catalogado como exitoso. Este
éxito ha sido atribuido a diversos factores, siendo dos de ellos los que nos interesara
examinar a modo de ‘lecciones aprendidas’ de la experiencia citada.

8 Larevision se realiza en funcion de los documentos: Manion (1996) y Klitgaard (1985).
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El exitoso combate a la corrupcion
. . realizado en Hong Kong se debio,
En primer lugar, el compromiso

serio y creible de parte de las en primer lugar, al compromiso se-
autoridades. El gobierno re- rio y creible de parte de las autori-

conoce ante la comunidad la dades.
magnitud del problema, asume
el compromiso por erradicarlo y lo lleva a la practica inmediatamente. El estallido
de un escandalo en esta materia, denominado como el Incidente Godber, llevo
al Gobernador a abolir la Oficina Anti-corrupcion, dependiente de la policia, e
inaugurar un organismo autbnomo e independiente que tomarfa a su cargo la lu-
cha contra el flagelo. Se crea asi la Comisién Independiente contra la Corrupcién
(ICAQ). Si bien esta comision tiene a su cargo, y con amplios poderes, la investiga-
cién, sancion y prevencion de la corrupcion a nivel del aparato estatal en general,
sera la policia el principal foco de accién, debido a que esta institucion concentra
tantas irregularidades por si sola como todo el resto de organismos gubernamenta-
les en conjunto.

La seleccion y asignacion de personal directivo para integrar la ICAC fue una tarea
dificil para el Gobernador, pero crucial para la credibilidad del nuevo organismo. Esta
dificultad radicaba principalmente en la poca disposicion para asumir la responsabili-
dad que los cargos implicaban: combatir la corrupcion implicaba sancionar y ‘ofender
las sensibilidades de muchos’; por otra parte, el anuncio del gobierno respecto de la
lucha contra la corrupcién habrfa generado muchas expectativas en los ciudadanos,
las que quizas no podrian ser satisfechas. Finalmente, Jack Carter asume la direccion
de la ICAC, luego de una buena carrera en el gobierno y teniendo el respeto de los
habitantes de Hong Kong. El personal que integrarfa la ICAC estuvo compuesto por
policfas de gran experiencia traidos desde el Reino Unido, ademas de los mas desta-
cados e intachables de la Real Policia
de Hong Kong y jovenes que fueron
entrenados especialmente para estos
fines. Tanto estimulos como penali-

Se cred la comision independiente con-
tra la corrupcién, mediante la cual los

dad fueron estrictos, con un sistema estimulos preventivos como la penali-
de evaluacion y recontratacion que dad fueron estrictos, con un sistema de
garantizara la incorruptibilidad de la evaluacion y recontratacion que garan-
Comision y sus miembros. tizara la incorruptibilidad de la comi-

. sibn misma y sus miembros.
Otro elemento importante de des-

tacar, respecto de la confiabilidad e

eficacia de la ICAC, es la iniciativa de Carter de formar comités consultivos, integrados
por representantes de gobierno y de la sociedad civil (sectores comerciales, mercanti-
les y de servicios sociales, y representantes del sector popular). Los comités formados
fueron cinco: Comité Consultivo sobre la Corrupcion, dedicado a politicas generales;
Comité Consultivo para la Prevencion de la Corrupcion, supervisa e informa sobre las
acciones de prevencion; Comité de Revision de Operaciones, abocado a analizar las
investigaciones, rutinas y procedimientos de la ICAC; Comité Consultivo de Ciudada-
nos sobre Relaciones con la Comunidad, que asesora en materia de campanas educa-
tivas y comunicacionales; y, Comité de Reglamentaciones sobre la ICAC, encargado
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de recibir las denuncias en contra de miembros de la ICAC y asesorarla en materia de
sanciones pertinentes.

Operativamente, la ICAC se estructur6 en tres departamentos: Departamento para
la Prevencion de la Corrupcion, orientado a evaluar la vulnerabilidad, particular-
mente de los procesos que pudieran favorecer la corrupcion; Departamento de
Operaciones, cuya mision consistia en investigar las denuncias que eran recibidas y
a los funcionarios que se vieran involucrados, pudiendo incluso hacerlo en secreto
y sin restricciones respecto de las cuentas bancarias de los sospechosos de corrup-
cion; y, finalmente, el Departamento de Relaciones con la Comunidad, cuyos obje-
tivos fueron fomentar y recoger denuncias provenientes del pablico, y transformar
la ‘cultura de la corrupcion’.

Es esto Gltimo, la transformacion de la cultura de la corrupcioén, lo que considera-
mos un segundo elemento crucial para el analisis del caso Hong Kong.

Previo a las reformas llevadas a cabo, la poblacion de Hong Kong tenfa una vision
de la corrupcion que se reasumia en tres frases: ‘suba al bus’, ‘corra al lado del bus’
y ‘nunca se pare frente al bus’. Es decir, unirse a la corrupcién o no interferir en ella,
puesto que resultara danado si lo hace.

Es el Departamento de Relaciones con la Comunidad de la ICAC el que toma a
su cargo romper con esta logica. Para esto, es sin duda fundamental aquello que
sefialabamos anteriormente, el compromiso efectivo de la autoridad con la lucha
en contra de la corrupcién, que no sblo genera expectativas, sino que motiva a
participar en un proceso conducido con la seriedad y rigurosidad que la gravedad
de la situacién requerfa. Este departamento, apoyado en el consejo consultivo del
area, inicia una serie de campafas comunicacionales y educativas orientadas a
romper con esta dindmica de ‘unirse o no interferir’; fomenta la denuncia, y para
ello, instala lugares de acceso publico que las recibieran; promueve la conciencia
civica y fe en el ‘buen’ gobierno.

Una de las campafias mas importantes impulsadas desde la comision fue la ela-
boracion de material didactico para ser introducido experimentalmente en las es-
cuelas. Este se transformé en un ‘juego didactico contra la corrupcion’ que paso a
ser material educativo y moral de uso masificado. Esta iniciativa ha sido sindicada
por Manion (1996) como

una de las medidas mas
Una de las campanas mas importantes minuciosamente estudia-
impulsadas desde la comision fue la ela- das que fue tomada por la
boracion de material didactico para ser ICAC destinadas a trans-
introducido experimentalmente en las es- formar la cultura de la co-
cuelas: se transformé en un ‘juego didac- frupcion imperante en el
tico contra la corrupcion’. Hong Kong de mediados

de los anos '70.
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Los efectos de la creacion de la ICAC, fueron posibles de apreciar en un periodo
muy breve, a través de la constatacion de procesamientos por casos de corrupcién
y el incremento de las denuncias recibidas de parte de la comunidad, que s6lo en
el primer afio pasaron de 1.457 a 3.189, lo que representa un incremento del 119%.
El impacto de las politicas de mediano plazo, queda en evidencia en los diversos
estudios empiricos que fueron realizados entre 1980 y 1994 de manera sistematica.
En 1988 la percepcion de penetracion de la corrupcion alcanza su nivel mas bajo,
llegando al 24%?°, cuando en 1984 fue del 52%.
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®  Corresponde al porcentaje de encuestados que considera que la corrupcion afecta a ‘casi todos’ o

a ‘un namero considerable’ de agencias gubernamentales.
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